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PRESENTACION

El presente documento constituye el reporte final de un proyecto de investigacién sobre
federalismo fiscal en México, auspiciado por la Fundacién Ford de México.

Los responsables del proyecto fueron Jaime Sempere y Horacio Sobarzo, ambos
profesores-investigadores del Centro de Estudios Econémicos de El Colegio de México.

Ademds de ellos, Alberto Dfaz Cayeros elaboré un documento sobre determinantes
politicas de la distribucién del gasto, y se elaboraron también tres estudios de caso: Eduardo
Zepeda y David Castro (Baja California), Hugo Michel (Jalisco), y Pedro Véasquez Colmenares
(Distrito Federal).

El presente documento fue elaborado por Jaime Sempere y Horacio Sobarzo. Sin
embargo, también procura incorporar las conclusiones del estudio de Diaz y se refiere a los

estudios de caso cuando es pertinente.

Los responsables del proyecto agradecen la valiosa colaboracién de cada uno de los
participantes.



1 INTRODUCCION

El presente documento constituye el reporte final de un proyecto sobre posibles lineas de
reforma en materia de federalismo fiscal en México. La investigacién tiene tres grandes
componentes; el aspecto econémico, el politico, y cuatro estudios de caso, que comprenden Baja
California, OQaxaca, Jalisco y el Distrito Federal. En la seleccién de éstos se buscé tipificar las
experiencias de estados ricos, medios y pobres, y el caso especial del Distrito Federal que, por
su dimensidn, requiere especial atencién.

La estructura hacendaria por dmbitos de gobierno en México ha experimentado cambios
importantes en los iltimos quince afos, particularmente en lo que se refiere a ingresos. Con la
introduccién del impuesto al valor agregado (IVA) en 1980, el Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal (SNCF) ha sido reformado en varias ocasiones y, como resultado de estas
reformas, el sistema en su conjunto se ha hecho mds eficiente, ya que los tres dmbitos de
gobierno, federal, estatal y municipal, han aumentado sus ingresos reales. En 1980 se participaba
a los estados 13.5 porciento de la recaudacién federal participable. En 1995 este porcentaje fue
del 20 porciento. También, mds alld de si los montos recibidos por los gobiernos estatales son |
suficientes o no, por el lado de los ingresos el SNCF establece reglas claras de distribucién.

Si bien es cierto que se ha ganado eficiencia, la evolucién de la estructura de ingresos
se ha caracterizado por una fuerte concentracién en el dmbito federal, cercana en promedio al
80 porciento, en tanto que los gobiernos estatales y municipales han oscilado en porcentajes
cercanos al 15 porciento y 5 porciento, respectivamente.

Por el lado del gasto, la evolucién de lo que se podria llamar un Sistema Nacional de
Coordinacién Hacendaria (SNCH), ha sido bastante menos afortunada, pues no sélo se ha
mantenido una estructura muy similar a los ingresos, es decir, concentrada en el gobierno
federal, sino que, a diferencia del caso de los ingresos, la asignacion del gasto se ha
caracterizado por la ausencia de reglas claras y, en consecuencia, la presencia de un alto grado

de discrecionalidad. M4s aiin, como lo sugiere Dfaz [1996], en esta misma investigacién, el



sistema de compensacién de desarrollo regional representado por el gasto de PRONASOL, en
el sexenio 1988-94, o el Convenio Unico de Coordinacion en los afios ochenta, tuvo un

comportamiento idiosincratico, eminentemente politico.

Puede argumentarse, con razén, que esta concentracién en el dmbito federal es sélo
aparente pues, a final de cuentas, el gasto del gobierno federal se realiza en las regiones (estados
y municipios) del paifs, por lo que, en iiltima instancia, son las propias regiones las beneficiadas
y no el gobierno federal. Sin embargo, esta argumentacién ignora que mds alld del monto de
recursos involucrados, la descentralizacién fiscal tiene que ver con la capacidad de decisién en
la ejecucién del gasto, y es esta tltima sobre la cual el gobiemo federal mantiene un alto grado
de control.

Esta situacién es sin duda muy relevante en el contexto mexicano, ya que si bien es cierto
que el SNCF se ha hecho mds eficiente, y ain concediendo que se haya hecho menos
inequitativo, la excesiva concentracién en el gobierno federal ha provocado un muy bajo grado
de responsabilidad fiscal. Puede afirmarse, con certeza, que cualquier reforma que se proponga
en esta area debe sugerir formas viables de aumentar el grado de responsabilidad fiscal,

vinculando en forma mds estrecha gastos e ingresos fiscales originados en los propios estados.

Quizés el ejemplo mds elocuente del bajo grado de responsabilidad fiscal en México, se
encuentra en el comportamiento de la deuda y su excesiva concentracion en el gobierno federal,
quién es el inico dotado con la capacidad de emitir deuda. Este hecho ha provocado al menos
dos efectos que probablemente pudieron haberse mitigado, con una menor concentracién en el
gobierno federal. Primero, el excesivo endeudamiento quizds hubiera sido menor de haber
participado los gobierno estatales y/o municipales en la emisién de deuda. La razén es simple,
ya que estos tltimos normalmente pueden ofrecer menores garantias que el gobierno federal.
Segundo, y quizds mds importante, si parte de la emisién de deuda hubiera estado a cargo de
los gobiernos estatales y/o municipales, seria mucho mds claro cudl fue el destino de esa deuda
y cémo se utilizé. Cuando participa sélo el gobierno federal, es en ocasiones muy dificil saber
quién es el beneficiario y quién el responsable de su servicio. En general, puede suceder que
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estos dos ultimos no sean necesariamente los mismos agentes o regiones, El resultado final es
que, en términos geograficos, los beneficiarios del gasto proveniente de la emisién de deuda,

no son necesariamente los mismos que soportan el servicio de ésta,

Este trabajo parte pues de la idea de que una reforma en materia de federalismo fiscal
debe, fundamentalmente, incrementar el grado de responsabilidad fiscal mediante el
establecimiento de mecanismos que vinculen mds gastos e ingresos estatales. En otras palabras,
se requiere no sélo que un mayor gasto sea decidido y ejecutado por los estados, sino también
que una buena parte de ese gasto tenga una vinculacién mds estrecha con lo ingresos fiscales

originados en los propios estados.

Concretamente, como se verd en el documento, la parte econémica de la propuesta
consiste en que los ingresos percibidos por los estados estén ligados a un impuesto de base
amplia, mismo que se sugiere, con argumentos discutidos en detalle, sea el impuesto sobre la

renta de las personas fisicas (ISRPF).

Respecto de esta propuesta econémica es importante hacer dos comentarios, Primero, se
busca sobre todo disefiar un mecanismo que permita a los estados tener un mayor acceso a los
recursos fiscales originados en su propio territorio, pero reconociendo, al mismo tiempo, que
la centralizacién fiscal ofrece algunas ventajas. Asi pues, en una primera etapa la propuesta, més
que delegar potestad tributaria a los estados, busca reducir el grado de dependencia financiera
de los mismos mediante el acceso de éstos a los rendimientos territoriales de los impuestos mds
flexibles y potentes. Idealmente, la descentralizacién fiscal deberfa conducir a una delegacién
parcial de la potestad tributaria. Ello nos conduce al segundo comentario, que tiene que ver con
las etapas de la puesta en préctica de la propuesta. La primer etapa consiste consiste sélo en
simplificar la actual férmula de distribucién. La segunda etapa consiste en permitir a los estados
que retengan un porcentaje fijo de la recaudacién surgida del ISRPF. Finalmente, la tercer etapa

consiste en permitir a los estados un tramo impositivo auténomo en el ISRPF.

Se elaboraron algunos ejercicios numéricos, mismos que se presentan en la parte final
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del documento. Estos, mds que propuestas de porcentajes concretos, buscan proporcionar alguna
idea de la magnitud de los recursos involucrados. Es decir, los porcentajes propuestos son
arbitrarios y, en consecuencia, pueden no ser los ideales. Su propdsito es sélo tener una

estimacién aproximada del esfuerzo que tendrfa que hacer el gobierno federal.

El componente politico de la propuesta, elaborado por Dfaz [1996] intenta establecer otro

tipo de restricciones, mismas que a continuacién se enlistan.

Primero, el sistema de participaciones fiscales no puede convertirse en un mecanismo
eminentemente redistributivo de recursos, pues un esquema que no sea basicamente proporcional
a la capacidad recaudatoria de cada estado no serfa aceptable para las partes.

Segundo, la compensacién de regiones pobres se debe buscar a través de los sistemas de
inversién piiblica federal y mecanismos de combate a la pobreza tipo PRONASOL; aunque
siempre se corre el riesgo de que dichos sistemas se politicen, respondiendo a los intereses

electorales del gobierno federal, antes que a las dindmicas locales.

Tercero, se deben establecer mecanismos de control y vigilancia del gobierno federal,
sean éstos a través de los estados y sus gobernadores; a través del Congreso Federal como
representacién de los intereses territoriales; o por medio del control jurisdiccional de los actos

de autoridad del ejecutivo en el sistema de cortes.

Cuarto, los gobiernos estatales tienen un calendario institucional desfasado del federal,
por lo que cualquier cambio al sistema de coordinacién fiscal actual se debe buscar, si los
estados quieren tener el mayor poder de negociacion, en el primer afio del sexenio; y si la

federacién quiere estar en posicion de mayor fuerza, en el tercer o cuarto afio del sexenio.

Quinto, la asignacién territorial de recursos se ve afectada por dos tipos de fenémenos
polfticos; por una parte, la federacién entrega relativamente menores recursos a los estados que
exhiben una mayor inestabilidad histérica en cuanto a la permanencia continuada de los
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ejecutivos estatales en su cargo; por otra parte, en épocas de elecciones federales, la federacién

tiende a premiar a los estados donde el PRI muestra una mayor fortaleza electoral.

Sexto y dltimo, la explicacién politica del patrén de comportamiento de las
participaciones federales no es muy distinta de la que corresponde a la inversién piblica federal,
lo cual revela que la federacién no concibe las participaciones como un sistema de ingreso
independiente del gasto, Mecanismos como PRONASOL o los CUC han tenido un patrén de

comportamiento idiosincrdtico, eminentemente politico.

Como se desprende del enunciado de estas conclusiones, tanto los elementos econémicos,
como los polfticos, apuntan en la direccién de reformar el sistema para aumentar el grado de
responsabilidad fiscal mediante un sistema que premie, en mayor medida al actual, la capacidad

recaudatoria de los estados.

Por lo que toca a los estudios de caso, que no se incorporan en este reporte final, cada
autor trabajé en forma independiente. De esta forma, es comprensible que los planteamientos
de cada uno de ellos sea diferente y, en ocasiones, contradictorio. Sin embargo este aspecto
enriquece la propuesta ya que los propios estudios de caso ilustran la problemdtica del
federalismo fiscal en México, una de cuyas caracteristicas principales es la heterogeneidad

regional. |

Para terminar con esta seccién, resta sélo hacer algunas aclaraciones sobre los alcances

y limitaciones del proyecto.

Primero, el andlisis se circunscribe exclusivamente a la relacién gobierno federal con
estados. Se deja pues fuera del andlisis al municipio y su relacién con los dos dmbitos de
gobierno restantes. Sin duda este es un elemento que debe abordarse para tener un panorama
completo del federalismo fiscal en México, y queda como una agenda de investigacién futura.



Segundo, las propuestas presentadas buscan, entre otras cosas, ser realistas y viables, por
lo que se procurd evitar caer en el recurso ficil de sugerir una descentralizacién a ultranza,

recurso que con frecuencia olvida las restricciones administrativas, econémicas y polfticas.

Tercero, y ligado al punto anterior, en pafses como México, que se caracterizan por su
fuerte grado de desigualdad regional, es necesario un gobierno federal capaz de hacerle frente.
Asf pues, més alld de las reformas propuestas, parece ser poco discutible que el gobierno federal
debe mantener suficientes recursos. La experiencia brasilefia sugiere que una descentralizacién
fiscal excesiva, en un contexito donde las instituciones de los gobiemos estatales no estdn

suficientemente desarrolladas, puede resultar muy costosa (ver Tanzi [1995]).

Cuarto, las propuestas aqui discutidas parten de la idea de que, cualquier reforma que
se ponga en prictica, debe dejar inalterada la carga fiscal total. Es decir, mds que proponer
nuevos impuestos o tasas mds altas a las ya existentes, se busca redistribufr ingresos (y en
consecuencia gastos) entre 4mbitos de gobierno. Por supuesto que no se excluye la posibilidad
de aumentar tasas o crear nuevos impuestos, pero esa posibilidad es de hecho una propuesta de
hacer mds grande el tamafo del sector piblico, lo cual va mds alld de los objetivos de este

documento,

Por iiltimo, de entre los impuestos de base amplia se propone como el mejor de elles para
descentralizar al impuesto sobre la renta de las personas fisicas (ISRPF), y se eliminan al
impuesto sobre la renta de las empresas (ISRE) y al impuesto al valor agregado (IVA) (en el
documento se desarrolla una argumentacién de este punto). Esto es importante pues en la
discusién actual en México se habla con frecuencia de descentralizar el IVA. En el documento
se dan argumentos sélidos en contra de esta idea.

Como se desprende de la lectura de este reporte final, las reformas propuestas sugieren
que no basta con descentralizar el gasto. Para resolver el problema en forma integral es
necesario un mayor grado de endogeneizacién del gasto de los estados y ello se logra sélo si se

reduce la dependencia financiera que tienen éstos con el gobierno federal.
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La estructura del documento es la siguiente. La seccién 2 contiene una discusién y
revisién breve de los principales lineamientos en materia de descentralizacién de ingreso y gasto
planteados por la literatura econémica. En la seccion 3 se resume la distribucion de funciones
de ingreso y gasto establecidas por la legislaciéon en México. Por su parte, 1a seccién 4 analiza
c¢émo, de hecho, se reparten estas funciones por 4mbitos de gobierno. La seccién 5 discute los
principales problemas que plantea una descentralizacién fiscal, en tanto que en la seccién 6 se
plantea una linea especifica de reforma para el caso mexicano. En la seccién 7 se elabora un
ejercicio numérico cuyo propdsito es mostrar la viabilidad financiera en el caso de México, de
la reforma propuesta. Por iltimo, la seccién 8 resume las principales conclusiones de la

investigacion,
2 RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

Con frecuencia se plantean hip6tesis sobre las relaciones entre los distintos 4mbitos de
gobierno en una federacién. Por el lado econémico dichas hip6tesis buscan determinar el grado
éptimo de descentralizacién de la accién presupuestal. Es decir, los efectos conjuntos de las

acciones de recaudacién y gasto en funcién de la participacién de cada uno de los distintos

dmbitos de gobierno en tales acciones. Generalmente se acepta que la optimalidad a que se hace |

referencia se define en funcién de tres objetivos: eficiencia, equidad y responsabilidad fiscal.

Con frecuencia estos tres objetivos no son compatibles. -

A continuacién se hard una breve descripcién de los principales lineamientos en materia
de descentralizacién hacendaria planteados por la literatura econémica. Conviene enfatizar que
no se pretende hacer una descripcién exhaustiva de la literatura en el tema sino solamente

destacar algunos principios generales.

Quizds el primer paso es definir las distintas funciones de la accién gubernamental en
materia de ingreso y gasto. Una visién cldsica de estas funciones estd dada por Musgrave [1984],
quien clasifica dicha accidén en tres funciones: a) asignativa, b) redistributiva y c) de

estabilizacién,



La funcidn asignativa del gobierno es de hecho la que est4 ligada a la provisién de bienes
publicos, mismos que con frecuencia estdn geogrdficamente limitados, por lo que las decisiones
gubermnamentales en relacion a la provision de estos bienes puede tener efectos importantes en
la asignacién de recursos. Es decir, los efectos en el bienestar de la poblacién serdn distintos
dependiendo de si es el gobierno federal o el estatal el encargado de ejercer, por ejemplo, el
gasto en educacion o salud. Es en esta funcién donde la interaccién entre los dmbitos de

gobierno es relevante.

Por su parte, las funciones de redistribucién y estabilizacion son generalmente aceptadas
como responsabilidad del gobierno central. En estas dos iiltimas funciones se ubican actividades
como la polftica monetaria, regulatorias y de redistribucién del ingreso.' Estas actividades estdn
mds alld de la influencia de las politicas estatales o municipales, ya que su impacto no se

restringe geogréficamente a tales jurisdicciones sino que los rebasa.’

Una ventaja de una politica fiscal federal es que, en situacién de crisis, las economfas
de unos estados no tienen porqué afectarse en igual forma. La federacién actia como un medio
de seguro ante el riesgo macroeconémico (ver Persson y Tabellini [1995]). Un ejemplo ocurre
cuando la moneda nacional se devalia. En este caso, los estados exportadores se benefician en
tanto que los estados importadores resultan perjudicados. En un sistema federal se podria, en

principio, establecer transferencias entre estados movilizando recursos de los estados mds

! E1 término redistribucién del ingreso se refiere aqui a
politicas de redistribucién del ingreso asociadas a desigualdades
ajenas a la provisién de bienes pGblicos. Las inequidades
existentes gue si se asocian a la provisidén de bienes pfliblicos
pertenecen a la funcidén asignativa. En otras palabras, la funcién
asignativa si se relaciona con la equidad, pero sdlamente en la
medida en que la inequidad tenga que ver con las acciones de
recaudacidén y gasto, La inequidad originada en grados desiguales
de desarrollo entre regiones es atendida por la funcién
redistributiva.

? Los limites a la funcién redistributiva del ingreso se
discuten en Feldstein y Vaillant [1994] y Burbidge y Myers
[1994].



beneficiados hacia los mds perjudicados, reduciendo de esta forma el riesgo econdmico nacional.
Si, en este caso, se estableciera un impuesto sobre el ingreso progresivo, los estados
beneficiados pagarian proporcionalmenie mas y los perjudicados proporcionalmenie menos. 51
el nivel de bienes piiblicos se mantiene €l mismo, claramente hay una redistribucién del ingreso

entre las regiones.

Ahora bien, si las economias de los estados en una federacién son muy diferentes entre
si, el acordar politicas fiscales federales se puede volver politicamente mds dificil. El establecer
politicas redistributivas, por ejemplo, probablemente serfa apoyado por los habitantes de las
regiones mds pobres, pero seguramente rechazado en la dreas mds ricas. La politica de subsidios
a la agricultura se veria favorecida por votantes de regiones agricolas, y lo opuesto en otras
regiones. Lo mismo sucederia con la polftica industrial. Asf{ pues, si los gobiermos tienen en
cuenta las opiniones de los votantes seria mds fécil, politicamente hablando, que ciertas politicas
se realicen por gobiernos estatales, ya que los efectos de las decisiones recaerdn sobre grupos

més homogéneos que en el caso en que la decisién sea tomada por el gobierno central.

Al mismo tiempo, también por razones politicas, es conveniente aumentar la
responsabilidad fiscal en los estados. Si los estados Unicamente reciben transferencias federales
para financiar sus gastos, no tienen un aliciente a gastar en forma eficiente. Debe recordarse
que, en este caso, el costo politico de recaudar lo soporta la federacidn, lo que podria ocasionar
que las autoridades estatales utilizaran esos recursos sin ser conscientes de su costo. Un ejemplo
de esto es un sistema de seguridad social centralizado en su financiacién, pero en el que los
estados tienen influencia en la decisién de gasto. En este contexto es muy probable que los

. estados tiendan a usar el gasto para aumentar el apoyo politico,

En lo que se refiere a la funcién propiamente asignativa, que es de hecho la que es de

interés en este estudio, se pueden hacer las siguientes consideraciones generales, iniciando con
la parte del gasto.



2.1 GASTO

La "regla de oro", si asi se le puede llamar, de la teorfa econémica en esta materia,
sugiere que el gasto gubernamental en servicios puiblicos debe ser ejercido por aquel gobierno
que tenga un mejor conocimiento de las preferencias de la comunidad a la cual se destinan
dichos servicios. M4s aiin, se sugiere que sea la propia comunidad la encargada de financiar los
referidos servicios. Esto tiltimo se debe a que los individuos tienen una percepcién mds clara del

destino de sus contribuciones, lo que le otorga una mayor responsabilidad fiscal al proceso.

Ahora bien, en la préctica esta regla se puede aplicar sélo parcialmente porque no
siempre sucede que los beneficios de un bien piiblico necesariamente coincidan con los lfmites
geogréficos de las jurisdicciones. Asf, puede suceder que un bien o servicio piblico beneficie,
ademds de los habitantes de la localidad en cuestién, a habitantes fuera de la localidad que los
financia, creando asi externalidades. Si tal es el caso, el proveedor, deberia ser un dmbito
superior de gobierno que fuese capaz de internalizar dichas externalidades, es decir, hacer que
los habitantes que no pertenecen a dicha localidad pero que se benefician, contribuyan a su
financiamiento. Nétese que si el servicio beneficia a individuos fuera de la localidad que lo
financia es probable que que haya una sub-produccién del mismo. Por el contrario, si en lugar
de un bien piiblico se produce un "mal", es decir, una externalidad negativa (por ejemplo
contaminacion ambiental), existird una tendencia a su sobreproduccién. Asf pues, lo que afecte
a mds de un municipio, debe ser recaudado o provisto por una entidad federativa.’ También, lo
que afecte a mds de un estado debe ser recaudado o provisto por el gobierno federal.

Adicionalmente a la presencia de externalidades, existen algunas otras razones por las que
no necesariamente se recomienda seguir la regla de oro arriba mencionada. Por ejemplo, la
presencia de economias de escala sugiere que para ciertos bienes es mds eficiente, desde el punto

de vista de los costos, operar a una escala mayor que la necesaria para atender las necesidades

’ 0, alternativamente, una asociacién de municipios distinta
a la entidad federativa.
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de una localidad en particular. Ejemplo de esto es el sistema de distribucién de agua potable para
una zona conurbada que aglutine a dos o mds ayuntamientos. De igual forma, desde el punto de
vista de los costos administrativos, €stos en algunos casos pueden ser menores si es una sola
entidad la que los controla. Asf pues, no siempre es el gobierno local o municipal el mas
adecuado para la prestacién de un bien o servicio piiblico.

Tomando en consideracién los elementos anteriores, se puede decir que el gobierno
central deberfa encargarse de servicios como defensa nacional, polftica monetaria y fiscal,
politica internacional, comercio e inversién, redistribucién del ingreso, politica de empleo,
politica de regulacién y fomento industrial. De hecho, dichas areas normalmente se reservan al
gobierno central, ya que todas ellas tienen en comiin el no ser destinadas a subregiones o
localidades en particular, por lo que la provisién por parte de una autoridad municipal o estatal
se antoja dificil. Nétese que en todas estas actividades resultarfa costoso, y de hecho no
deseable, excluir a ciertos grupos o individuos.

Existen algunos otros servicios en donde se recomienda la participacién del gobiermno
federal pero en coordinacién con los 4mbitos estatal y municipal. Tal es el caso de educacién,
salud, bienestar social y politica ambiental. En estos casos se recomienda que la federacién
participe para evitar disparidades entre las distintas regiones o entidades federativas, pero se
acepta que son los propias regiones, y en algunos casos las comunidades, las que estdn en mejor

posicién de hacer frente a dichos problemas.

Por dltimo, en lo concerniente a servicios locales, normalmente deben asignarse a los
gobiermos municipales. Por supuesto, en situaciones en que los beneficios se extiendan a otras

localidades, éstas deben ser integradas al sistema de financiamiento del servico.

Aunado a lo anterior, no debe descartarse la posibilidad de concesionar cierto bien o
servicio piblico al sector privado. De hecho, existe cierta evidencia empirica que sugiere que
en algunos casos la concesion de la provisién de servicios piiblicos al sector privado se ha

traducido en una mayor eficiencia. Se argumenta que en pafses en desarrollo en donde es mds
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comiin la ineficiencia en algunos servicios publicos, la justificacién en torno a la participacién
del sector privado es aiin mayor que en los pafses en desarrollo, ya que puede ser itil desde el
momento mismo en que establece una referencia en cuanto a costos y cobro de servicios (Shah
[1994]). Es comiin en México encontrarse con situaciones en las que simplemente se desconoce

cudnto cobrar por algunos servicios, ya que se desconoce el costo de los mismos.

2.2 INGRESO

Por lo que toca a los ingresos, si bien es cierto que tampoco existe una regla precisa, sf
es posible establecer algunos lineamientos generales que se desprenden de la teorfa econémica

en esta materia y/o de la experiencia internacional. Dos grandes reglas podrfan mencionarse.

Primero, en la medida de los posible, debe procurarse establecer una relacién ingreso-
gasto clara. Es decir, hasta donde sea posible es deseable que el contribuyente perciba la fuente
de financiamiento que corresponde a determinado bien o servicio piblico. Ello fortalece la
llamada responsabilidad fiscal. Bajo este criterio es pues deseable que las comunidades dispongan
de fuentes de ingresos propias que les permitan financiar una buena parte de sus gastos. Ahora
bien, esta regla tiene sus limites, ya que en el caso por ejemplo de algunos impuestos sobre

factores de alta movilidad, el candidato ideal para recaudar es el gobierno central.

En el caso de impuestos a factores de alta movilidad, como es el caso del capital y el
trabajo, el gobierno central es el mds indicado para recaudar, ya que ello evita distorsiones a la
movilidad. Tal es el caso, por ejemplo, del impuesto a la renta de las empresas y, quizds en
menor medida, el impuesto al ingreso de las personas fisicas. Por el contrario, aquellos factores
de poca o nula movilidad, como seria el caso de la tierra, pueden y deben ser gravados por los
gobiernos locales. El criterio central de esta segunda regla es reducir al mdximo posible las
distorsiones en la asignacién geogréfica de recursos que algunos impuestos pueden ocasionar,

como producto de la competencia tributaria entre regiones.
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En este punto es necesario aclarar el significado del término movilidad. La movilidad de
una industria depende de la inversién especffica e irrecuperable que se ha tenido que hacer para
poder actuar en el territorio y por lo tanto de la que se tendrfa que hacer para poder desplazarse
a otro territorio. Este monto es afectado por factores fiscales en cuanto a que se reduzca o se
aumente el costo de la inversién permitiendo deducciones de amortizaciones aceleradas de la
inversion o mediante cambios en el gasto piblico local en infraestructura.

Otros factores que no dependerian de factores fiscales especificos serfan la proximidad
a los clientes y a los proveedores, asf como ciertas legislaciones locales que establecen, por

ejemplo, estdndares tecnoldgicos poco contaminantes, etcétera.

Otro factor proveniente del lado de la industria es el ingreso neto de impuestos que
obtenga. Este ingreso puede ser afectado por las tasas de los impuestos que afecten la estructura
de la demanda que enfrente la empresa, por ejemplo el IVA, y por los impuestos que graven

directamente el rendimiento como es el impuesto sobre el ingreso.

Cuando la teorfa de competencia fiscal habla de inducir movilidad, se refiere a si,
tomando los demds factores como dados, se abarata la inversién en plantas para produccién en
otro estado lo suficiente o se aumenta lo suficiente el rendimiento al producir en otro estado,
todo ello por razones fiscales, como para que la actividad econémica se desplace a otro estado.
Légicamente, esa induccién de movilidad de bases serd mayor para empresas m4ds méviles en
el sentido definido en pdrrafos anteriores, pero el comprobar si el desplazamiento de bases entre

estados tiene una fuente fiscal y no de otro tipo es algo muy dificil.

Por otra parte, los costos de movilidad que estamos mencionando hacen que el estado
que quiere atraer la inversién tenga un mayor costo fiscal (en términos de tener que dar
condiciones fiscales mds ventajosas) que el tiene que soportar aquel estado que solo quiere

conservarla, Este hecho da un cierto margen de maniobra fiscal a los estados.
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En algunas otras circunstancias, los aspectos administrativos determinan qué dmbito de
gobierno debe encargarse de su recoleccién y administracién. En el caso del impuesto al valor
agregado (IVA), por ejemplo, se recomienda que sea el gobierno central el que lo recaude, ya
que es muy dificil imputar el impuesto regionalmente. Por el contrario, en el caso de un
impuesto sobre ventas, es mucho mds sencillo que sea el gobieno estatal el que lo recaude y
administre.

Las reglas arriba mencionadas son, por supuesto, lineamientos generales que no tienen
necesariamente porqué respetarse. Ello dependerd del contexto particular de que se trate. Es
comun por ejemplo que en algunos impuestos, como es el caso del impuesto sobre la renta,
particularmente el que grava a las personas ffsicas, en muchos paises se practique de hecho la
llamada concurrencia fiscal, en donde si bien es cierto que el gobierno central evita distorsiones
manteniendo el control de las tasas, los gobiernos estatales y/o locales participan en la

recaudacion.

Los Cuadros 1 y 2 presentan un esquema de asignacién de gastos e ingresos por tipos de
gobiemno, basados en una clasificacién de Shah [1994]. Como el mismo autor lo sefiala, estos
cuadros son sélo sugerencias con base en la teorfa econdémica y la experiencia internacional. En
la prdctica, distintos pafses pueden encontrar favorable el seguir esquemas diferentes. En todo
caso, en la asignacion de estas funciones es con frecuencia necesario encontrar un balance entre
eficiencia, equidad y responsabilidad fiscal. Este balance estard condicionado por muchos
factores de cardcter politico, social, cultural, etcétera.

2.3 ALGUNAS OTRAS CONSIDERACIONES

Como se menciona arriba, existen algunos lineamientos muy generales respecto a cémo
;-se deben distribuir las acciones de ingreso y gasto entre los tres 2mbitos de gobierno. Mds all4
de esta distribucién de funciones, algo muy importante a tener en cuenta al momento de decidir
quién debe gastar o recaudar es la estructura informacional. Es decir, la observabilidad o no de

estas acciones y, en consecuencia, la posibilidad de lograr un grado razonable de control y

14



vigilancia. Con poca observabilidad de las acciones de gasto e ingreso y suficiente

discrecionalidad en las mismas, es mds probable que aparezca la corrupcién e ineficiencia.

Es pues importante preguntarse si un mayor federalismo fiscal lleva o no a mayor
ineficiencia organizativa. Aquf hay dos puntos que hay que tener en mente. Primero, el aspecto
de la corrupcion. Es decir, debe uno preguntarse si la corrupcién es un problema mayor en los
gobiernos locales. La respuesta a esto es por supuesto una cuestién empirica que no se resolverd
aqui. De hecho, sobre este problema existen posiciones encontradas (ver Tanzi [1995]). El
segundo elemento a considerar es el de la calidad de las burocracias locales versus la burocracia I."
nacional o federal. En general, se argumenta que la burocracia federal estd mejor preparada quEl
la burocracia local, particularmente en paises en desarrollo, en donde existen regiones
fuertemente atrasadas. Nuevamente, la respuesta a esta segunda interrogante es una cuestién

empirica.

En todo caso, lo que conviene resaltar es que, cualguiera que sea el arreglo entre &mbitos
de gobierno respecto a gasto e ingreso, dichos arreglos deben ser lo suficientemente flexibles

para adaptarse a los cambios tecnolégicos.

También, es importante que en todos los 4mbitos de gobierno se cuente con sistemas de
alicientes a funcionarios a cumplir bien su labor, Aparte de la necesidad de dejarles el menor
grado de discrecionalidad posible, se les debe también estipular contratos de trabajo que les
hagan revelar su grado de eficiencia con partes significativas de su salario, basados en su
productividad. En términos mds generales, es importante desarrollar en forma sistemdtica una
carrera de servicio civil que premie la eficiencia burocrdtica y castigue la ineficiencia.

Por otro lado, en el caso particular de México, es necesario que se desarrollen en los R
estados leyes presupuestarias lo suficientemente detalladas que reduzcan, en la medida de lo

posible, la discrecionalidad de los funcionarios a la hora de decidir el gasto o el ingreso.
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Por iltimo, debe mencionarse que una posible causa de ineficiencias en la
descentralizacién, radica en que el costo marginal de los recursos piblicos pueda ser distinto
entre estados. Si esto ocurriese, se podria mejorar haciendo a unos de los estados recaudar mas
y a otros menos. La solucién propuesta por Dahlby y Wilson [1994] es que se instrumenten
transferencias entre los estados, para que el costo tributario marginal de proveer bienes piblicos
se iguale entre ellos. Estas transferencias también se justifican para evitar emigracion fiscalmente

inducida.*

3 MARCO LEGAL
3.1 INGRESOS

En este apartado se presenta una breve descripcién de la competencia legal de los tres
dmbitos de gobierno en México, tal y como lo establece la legislacién. Al final se hard también

referencia a las atribuciones reales o efectivas.

La constitucién federal no es muy clara sobre la competencia en materia impositiva de
cada uno de los dmbitos de gobierno. Es decir, no todas las fuentes de ingreso estdn asignadas
en la constitucién a los distintos gobiernos. Asi, basados en la constitucién, las fuentes

impositivas entre 6rdenes de gobierno se distribuyen de la siguiente manera:

Federacién: Comercio exterior, minerales, piedras preciosas y salinas, combustibles minerales,
petréleo e hidrocarburos, aprovechamiento y explotacién de aguas, instituciones de crédito y
sociedades de seguros, servicios piiblicos concesionados; también contribuciones especiales

sobre: energia eléctrica, tabacos labrados, gasolina y derivados del petréleo, cerillos y fésforos,

‘ En Ccanadd, por mandato constitucional, se debe dotar a los
estados de suficiente capacidad de proveer bienes pGblicos a
grados de imposicién comparables. Las transferencias entre los
estados, llamadas "fiscal equalization grants" (estudiadas
detenidamente por Boadway y Flatters [1982]), se ven impuestas
por la constitucién.
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aguamiel y productos de su fermentacién, explotacion forestal y cerveza.
- Estados: La constitucion no reserva impuesto alguno a los estados.

Municipal: El municipio, por su parte, tiene reservado para su explotacién, con base en el
articulo 115 constitucional, el impuesto a la propiedad inmobiliaria, su fraccionamiento, divisién,
consolidacidn, traslacién y mejora, asi como las que surtan efecto al modificarse el valor de los
inmuebles.

En lo que respecta a las prohibiciones, el articulo 117 establece que estados y municipios
no pueden gravar el trdnsito de personas y/o mercancias. Igualmente, el articulo 131 establece
la prohibicién a los estados para gravar importaciones y exportaciones.

Como se observa, de acuerdo a lo establecido por la constitucién sélo algunas fuentes
impositivas se reservan al gobierno federal, algunas otras al gobierno municipal y ninguna a los
gobiernos estatales. En estricto sentido, pues, la doble o triple tributacién no es contraria a la

constitucién.

En la prictica, el problema de la concurrencia impositiva se ha eliminado con el llamado "
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal. Dicho sistema ha consistido en que los estados y
municipios se coordinen con la federacién, renunciando a algunas fuentes impositivas (no
expresamente prohibfdas en la constitucién) a cambio de las participaciones federales.

En la actualidad las fuentes de ingreso de los tres dmbitos de gobierno, se componen de
la siguiente manera:

Federacién: impuesto sobre la renta, impuesto al activo, impuesto al valor agregado, impuesto

especial sobre produccién y servicios, impuesto sobre automdviles nuevos, impuestos generales

de exportacién e importacién y el impuesto sobre tenencia y uso de vehiculos.
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Entidades Federativas: no hay un patrén de aplicacién general para toda la Repiiblica. Como
ejemplo particular, el estado de Jalisco se reserva los siguientes: impuesto sobre transmisiones
patrimoniales, impuesio sobre negocios juridicos e instrumentos notariales, impuesto sobre
compra-venta y operaciones similares (grava sélo las operaciones no afectadas por el IVA),
impuestos sobre especticulos piiblicos, impuesto sobre remuneraciones al trabajo personal (no
todos lo operan) y el impuesto sobre néminas. Cabe destacar que estos impuestos no

necesariamente operan en todos los estados.’

Municipios: impuesto predial e impuesto sobre traslacién de dominio o adquisicién de inmuebles,
_ademds de los derechos derivados de las prestaciones de servicios piblicos.

Como se puede percibir, el gobierno central tiene de hecho control sobre las bases
fiscales mds amplias. Los estados poseen control sobre impuestos de base muy reducida. Los
municipios en cambio tienen una mayor capacidad recaudatoria que los estados mismos, ya que
el impuesto predial, por sf sélo, constituye una fuente que, bien operada, posee un potencial
recaudatorio importante (ver Cuadro 3).

Lo anterior describe las fuentes de ingresos propios de los estados y municipios que,
como se verd mds adelante, constituyen una proporcién relativamente baja de sus ingresos
totales. El grueso de estos, particularmente en el caso de los estados y en menor medida en los

municipios, proviene de las participaciones federales.

El sistema de participaciones federales a estados y municipios ha experimentado

modificaciones importantes sobre todo durante la década de los ochenta. Dado que no es el

* De entre lo méds importante de la reforma fiscal planteada
para 1996, se propone transferir a los estados el Impuesto sobre
Adquisicién de Inmuebles y el cobro de dercehos por licencias a
establecimientos gque expendan bebidas alcohdlicas al menudeo y
por la colocacién de anuncios exteriores. También se propone
otorgar a los estados el 20% de la recaudacidédn por concepto de
IEPS a bebidas alcohélicas y cervezas y el 8% al tabaco.
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objetivo de este documento revisar esta evolucién, nos limitaremos simplemente a describir su
estado actual.(El caso del Distrito Federal se encuentra documentado en Vdzquez [1996]). |

En la actualidad, las participaciones a los estados constituyen el 20.0 porciento de la
recaudacién federal por impuestos. Cabe hacer notar que el monto participable se ha
incrementado en forma sustancial, pues en 1980 el porcentaje participable era del 13 porciento.

Los criterios para distribuir el monto participable han cambiado durante la década
anterior, hasta llegar al sistema actual en el que, grosso-modo, se incluyen tres criterios. Asi,
en 1994 el 45.17 porciento de las participaciones federales se distribuy6 con base en el criterio
de territorialidad, es decir, los llamados impuestos asignables®; otro 45.17 porciento se asigna
en proporcién directa al nimero de habitantes de cada entidad’; y el 9.66 porciento restante se
distribuye en proporcién inversa a las participaciones por habitante en el 90.34 porciento
anterior.”

Eﬁ lo que se refiere a los municipios, el propio sistema de participaciones federales
establece que de los fondos otorgados a cada estado, éstos deberdn distribuir entre sus
municipios al menos un 20 porciento. Adicionalmente, el gobierno federal creé el llamado
Fondo de Fomento Municipal en el que la totalidad de los ingresos corresponde a los

® Los impuestos asignables son: impuesto federal sobre
automdédviles nuevos, sobre tenencia o uso de vehiculos y especial
sobre produccién y servicios (Ley de Coordinacién Fiscal [1994]).
Como se discutird mé&s adelante, estos impuestos son de base
relativamente reducida y no necesariamente reflejan la capacidad
y/o potencial recaudatorio de los estados.

7 Este criterio se asocia con un principio de justicia
distributiva que afirmaria que todos los ciudadanos de la
Reptblica tienen derecho a niveles de bienes pGblicos similares.
Sin embargo, desconoce el hecho de que el costo de provisién de
los mismos puede ser distinto para distintas regiones (véase la
seccibén 4.2 para una cuantificacién).

' Este Gltimo criterio busca compensar a aquellas entidades

gue no recaudan mucho y, al mismo tiempo, tienen una poblacién
relativamente pequefia.
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ayuntamientos. Cabe mencionar que en la distribucién de este fondo se incorpora el criterio
recaudatorio, toda vez que en alguna medida los montos recibidos estin relacionados con la

recaudacién municipal por concepto de impuesto predial y derechos de agua.
3.2 GASTOS

Como ya se menciond, en lo referente a los ingresos, el Sistema de Coordinacién Fiscal
establece reglas claras de distribucién. Sin embargo, en lo que se refiere a la distribucién del

gasto, existe un fuerte grado de discrecionalidad.

El instrumento fundamental de coordinacién entre dmbitos de gobierno son los llamados
Convenios de Desarrollo Social (CEDES), instrumentados conjuntamente por los gobiernos
federal y estatal. En los afios recientes, los CEDES tuvieron un apoyo muy importante, por su
monto, del Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL).

Adicionalmente, PRONASOL oper6 en los municipios a través de los llamados Fondos
de Fomento Municipal, los cuales se concentraron en proyectos de infraestructura, como redes
de agua potable, pavimentacidén de calles, electrificacidn, etcétera.

A juzgar por los montos recibidos, no cabe duda de que ambos, gobiernos estatales y
municipales, se han beneficiado de tales convenios (ver, por ejemplo, para el caso de Jalisco
Michel [1995]). No obstante, estos convenios se caracterizaron por ser asignados en forma poco
. transparente.” Sobre eﬁe aspecto es quizds (til recordar el andlisis de Dfaz [1985], quién
concluye que los aspectos politicos parecen haber jugado un papel importante en la asignacién
del gasto entre entidades.

Ademas de los CEDES, existen algunos otros esquemas de coordinacién para la provisién

de algunos servicios publicos. Destacan por su importancia los servicios de educacién y, en

? Ver, por ejemplo, Molinar, J. y Weldon, J. [1994).
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menor medida, de salud,

En el caso parucular de educacion, en 1992 se inicid un importante proceso de
descentralizacién que, esencialmente, consistié en transferir a los estados toda la infraestructura
y operatividad del sistema educativo, La funcidn del gobierno central es ahora sélo de politica
y e‘st.ﬁndares educativos, asi como de transferirles recursos a los estados con destino especifico
al sector educacidn.. Si bien esta medida ha sido bienvenida, ya que constituyé un paso fuerte
de descentralizacion, su puesta en marcha ha creado problemas ya que, antes de 1992, cada
estado habia desarrollado su propio sistema educativo en mayor o menor medida de forma tal
que, aquellos estados que gastaban menos en educacidn se vieron beneficiados con transferencias
mayores que aqu:e;llos estados que habian desarrollado un sistema educativo importante. Asi por
ejemplo, mientras Baja California y Chihuahua destinan casi el 50 porciento de su presupuesto
estatal a educacién, Oaxaca y el Distrito Federal no destinan recurso alguno a este sector, ya
que, tradicionalmente, su sistema educativo fue federal (ver, por ejemplo, para el caso de Baja
California a Zepeda y Castro [1995]).

Por iltimo, en el area de salud se ha logrado cierto avance en el proceso de
descentralizacidn, aunque en mucho menor grado que en educacién. Esencialmente, algunos
estados han acordado con el gobierno federal el proveer asistencia gratuita. Es importante

mencionar que actualmente no todas las entidades federativas participan en este sistema.
4 SITUACION ECONOMICA DE LOS AMBITOS DE GOBIERNO EN MEXICO

En este apartado se presenta una breve descripcidn de la situacién econémica de los tres

4dmbitos de gobierno en México, en el contexto de sus haciendas piiblicas.
4.1 INGRESO

La recaudacién en México estd fuertemente concentrada en el gobierno federal. En el

perfodo 1980-1992, por ejemplo, la distribucién promedio de ingresos entre los distintos 4mbitos
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de gobierno fue de la siguiente manera: 81.6 porciento correspondié al gobierno federal, 15.4
porciento fueron ingresos de las entidades federativas, en tanto que los municipios participaron
con el 3.0 porciento. El Cuadro 4 reporta la evolucidn de la estructura de ingresos por tipo de
gobierno. Debe mencionarse que los ingresos de estados y municipios, reportados arriba,
incluyen participaciones del gobiermno federal, es decir, son la suma de ingresos propios y de
participaciones federales.'

Como se aprecia, tanto las entidades federativas como los ayuntamientos han aumentado
su participacién, en tanto que el gobierno federal la ha reducido. Cabe hacer notar que estos
aumentos en buena medida fueron posibles por el incremento de los ingresos del sector piiblico,
producto de la reforma fiscal que tuvo lugar en los tltimos afios. Dicha reforma permitié que
la carga fiscal total, como proporcién del PIB, e incluyendo los impuestos al petréleo, pasara
de ser 18.0 porciento en 1987 a 20.5 porciento en 1991 y 20.8 en 1992."

No obstante el aumento en la participacién relativa de los gobiernos estatales y
municipales, el peso del gobierno federal es aiin muy alto si se le compara con estdndares
internacionales. Mds aiin, el grueso de los ingresos estatales y municipales reportados en el
Cuadro 4 estdn constituidos, como ya se hizo notar, por ingresos provenientes de participaciones
del gobierno federal. Asi, por ejemplo, en 1992, del total de ingresos de los estados, casi el 50
porciento estuvo constituido por participaciones del gobierno federal.'? Los municipios, por su
parte registraron una participacién de 47.1 porciento. Cabe mencionar que los nimeros

reportados arriba son sélo promedios nacionales. Sin embargo, entre los distintos estados y

¥ La terminclogia puede dar lugar a confusiones ya que, en
mayor © menor medida, las participaciones son de hecho ingresos
propios.

! La carga tributaria federal como proporcién del PIB pasé
de ser 10.8 porciento en 1987 a 12.6 en 1992.

' De hecho, si se excluyen las transferencias del gobierno
federal, en 1992 los ingresos propios de los estados
representaron sé6lo el 2.2 porciento de los ingresos totales del
sector pftiblico.

22



municipios del pais existe una gran heterogeneidad. As{ por ejemplo, para el afio de 1992, en
estados como Baja California y Chihuahua las participaciones fluctian alrrededor del 30
porciento de los sus ingresos totales, en (anto que en estados como Campeche y Tabasco, las

participaciones representaron mds del 70 porciento,

Esta fuerte heterogeneidad en términos de dependencia de participaciones federales tiene
por sﬁpuesto su contraparte en el comportamiento de los impuestos. En general, sucede que las
~ entidades mds dependientes de participaciones son los que recaudan relativamente menos por

concepto de impuestos.

Es importante mencionar que si bien es cierto que los estados han visto caer sus ingresos
propios, pues han cedido capacidad recaudatoria al gobierno federal a cambio de mayores
participaciones, en el caso de los municipios, aunque formalmente han aumentado su capacidad
. potencial de recaudar ingresos propios, particularmente por el impuesto predial, en la prictica
se ha observado un comportamiento muy deficiente para captar ingresos propios.”

En suma, el andlisis de la distribucién de ingresos por dmbitos de gobierno muestra una
fuerte concentracién en el gobierno federal. Desde el punto de vista de la capacidad recaudatoria
esta centralizacién es mds evidente si se considera que una proporcién muy importante de los
. ingresos de los estados y municipios proviene de participaciones federales. No obstante ello, los
-ﬂstados, si bien han perdido capacidad recaudatoria al coordinarse con el gobierno federal, han

aumentado sus ingresos, como resultado de incrementos importantes en las participaciones. Lo

¥ La proporcién de la recaudacién del impuesto predial como
proporcién del PIB, para algunos paises en 1984, fue la
siquiente; Australia (2.3%), Argentina (1.4%), Chile (1.1%),
Colombia (0.3%), Perd (0.6%) y Estados Unidos (2.9%). Por su
parte, para 1990 esta proporcién representd en México sélo el
0.1%. Es importante hacer notar, sin embargo, gque estas
comparaciones deben ser vistas con cierta cautela ya que, en
Gltima instancia, la carga fiscal debe ser entendida como .
resultado no s6lo de ingresos, sino también como funcién de la
cantidad y calidad de los servicios pGblicos. Esto es
particularmente relevante cuando se comparan cargas fiscales de
paises con grados de desarrollo sustancialmente distintos.
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anterior resulta de analizar los agregados. Un andlisis por entidad federativa muestra una fuerte
heterogeneidad en el grado de dependencia con respecto a las participaciones federales, asf como

en su capacidad recaudaloria.
4.2 GASTO

Por el lado del gasto, la distribucién por 4mbitos de gobierno no parece ser muy diferente
de lo que sucede con los ingresos. En promedio, en el perfodo 1987-1992, por ejemplo, el 83.5
porciento del gasto fue ejercido por el gobierno central, el 13.0 porciento correspondié a los
gobiernos estatales, en tanto que los gobiernos municipales ejercieron el 3.5 porciento. El
Cuadro 5 reporta la evolucidn reciente de las participaciones relativas de los distintos gobiernos.
Es pues evidente que el gobierno central ejerce atin un amplio control sobre el ejercicio del

gasto.

Si bien es cierto que, en Wltima instancia, los beneficiarios del gasto del gobierno federal
son los propios habitantes de estados y municipios, lo que es relevante, de hecho, es la
posibilidad de decidir en la ejecucién del gasto. Es decir, hasta qué punto el gasto ha sido

discrecional.

Las cifras de ingreso y gasto del los distintos dmbitos de gobierno, por sf sdlas, no
revelan mucho sobre el grado de desequilibrio vertical existente, es decir, la autonomia
financiera de los gobiernos estatal y municipal. Para ello es quizds conveniente analizar el
Cuadro 6, que muestra la razén ingresos propios/gastos. Es decir, qué porcentaje de los gastos
se financian con ingresos propios. Se puede observar que, en promedio, los ingresos propios no

representaron siquiera el 50 porciento de los gastos.

El Cuadro 7, por su parte, presenta una medida de desequilibrio vertical estimada como
la razén participaciones/ingresos propios. Es decir, cudnto reciben de participaciones los
gobiernos estatal y municipal por cada peso de ingreso que recaudan. Como se puede observar,

dicha relacién es muy alta, particularmente para el 4mbito estatal, y ha ido cayendo en el caso

24



del dmbito municipal de gobierno, aunque ain permanece alta si se le compara con otros
pafses.™

En lo que corresponde a la distribucién regional del gasto, pareceria que se presenta
también un importante grado de desequilibrio horizontal.

Para hacer una evaluacién del grado de desequilibrio horizontal es necesario tomar en
su conjunto el gasto total del sector piblico, incluyendo los tres dmbitos de gobierno, y su
distribucién por estado. Esto, sin embargo, no es posible hacerlo pues una buena proporcién de
gasto del gobierno federal no es facilmente imputable entre regiones y, de hecho, no existe
informacién al respecto. En consecuencia, nos limitaremos a analizar la distribucidn regional de
la inversidn piiblica federal, que s estd asignada territorialmente y que sin duda es importante
como proporcién del gasto total del sector piiblico, pues en 1990 representd el 15.0 porciento,
el 16.5 porciento en 1991 y, en 1992, el 13.6 porciento.

La distribucién de la inversién piiblica federal por estados se presenta en el Cuadro 8.
De hecho el Cuadro 8 describe la distribucién porcentual de la inversién piiblica federal entre
entidades federativas y el Distrito Federal para el afio de 1993,

Destacan dos hechos importantes de este cuadro. Primero, el Distrito Federal es con
mucho el principal beneficiario de la inversién piblica federal, ya que goza de mds del 35
porciento de ésta. Segundo, son pocas las entidades cuya inversién piblica federal rebasa el
promédio nacional. Estas son Campeche, Coahuila, Distrito Federal, Hidalgo, Estado de
México, Tabasco y Veracruz. En el extremo opuesto, algunas entidades tienen una participacion
muy pequefia en la inversion, tal es el caso de Tlaxcala, Zacatecas, y Colima. Este andlisis de

hecho se sostiene si en lugar de tomar como indicador la estructura porcentual de la inversién

Y En el caso colombiano, por ejemplo, este indicador fue de
0.36 en el afioc de 1990 para los gobiernos intermedios y locales.
(ver Ferreira y Valenzuela [1993]).
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por estados, se considera la inversién piiblica federal per cdpita."

No obstante que los datos anteriores sugieren una desigual reparticién del gasto por
regiones, no hay suficiente informacién como para emitir algin juicio respecto de la equidad (o
falta de ella) del gasto. La razén de ello es simplemente que las entidades federativas a lo largo
del pafs se caracterizan por su heterogeneidad no sélo en términos de ingreso sino, mds
generalmente, en términos de desarrollo (el Cuadro 9 agrupa a las entidades federativas del pafs
de acuerdo a montos percdpita de ingresos). M4s aun, una distribucién percdpira igual a lo largo
de todos los estados puede no necesariamente ser la mds indicada, particularmente si las regiones
difieren en grados de desarrollo, estructura poblacional, infraestructura, etcétera. Asf pues, si
se considera la heterogeneidad mencionada parecerfa correcto que, en efecto, los gastos por
regiones fueran diferentes. La pregunta en todo caso es saber si la actual distribucién del gasto
logra proporcionar la misma cantidad y calidad de bienes y servicios piblicos en los distintos

estados, una vez que se acepta que los costos y necesidades por region o entidad pueden variar.

En particular, desde el punto de vista del acceso a los servicios piblicos, dos elementos
deben ser tomados en cuenta: a) las caracteristicas asociadas al territorio y la poblacién que los
habita y ; b) las diferencias en dotaciones de capital piiblico existentes. El primer elemento
determina las demandas potenciales de bienes y servicios piblicos, demandas que serdn distintas
entre territorios si la estructura demogréfica, grado de desarrollo, estructura productiva, etc.,
también lo son. El segundo determina el nivel de oferta en la provisién de bienes y servicios
publicos. Ambos conceptos deben permitir clasificar a las regiones segiin sus carencias o déficits
relativos en cada uno de los servicios contemplados. El propésito iltimo es tener indicadores de
déficits por categorfa de servicios piiblicos entre regiones. Estos indicadores, a diferencia de la
simple distribucién del gasto por regiones, que ignora la heterogeneidad, permite una mejor

aproximacion a la equidad (o inequidad) en la distribucién del gasto.

5 conviene subrayar que el comportamiento de la inversién
descrito en el Cuadro 8 es s6lo del afio de 1993. Sin embargo, si
puede afirmarse que en otros afios tal comportamiento no fue muy
diferente.
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El Cuadro 10 reporta la estimaci6n de indices de privacién calculados mediante el método
de componentes principales para un total de 2403 municipios en el pafs, con base en el XI Censo
General de Poblacién y Vivienda, 1990 (ver Consejo Nacional de Poblacion [1993]). Como se
observa en dicho cuadro, este indice se calculé tomando en consideracién las siguientes
variables: a) porcentaje de poblacién analfabeta, b) porc;mtaje de poblacién de 15 anos y mds
sin primaria completa, c) porcentaje de ocupantes en vivienda particular sin disponibilidad de
drenaje y excusado, d) porcentaje de ocupantes en vivienda particular sin disponibilidad de
energfa eléctrica, e) porcentaje de ocupantes en vivienda particular sin disponibilidad de agua
entubada, f) porcentaje de viviendas particulares con algiin grado de hacinamiento, g) porcentaje
de ocupantes en vivienda particular con piso de tierra, h) porcentaje de poblacién en localidades
de menos de 5000 habitantes, i) porcentaje de poblacién que gana hasta dos salarios mfnimos.

Asf pues, de los nueve criterios utilizados siete tienen que ver directamente con la
provisién de servicios piblicos, como educacién, energia eléctrica, agua y red de alcantarillado
y vivienda. En consecuencia, este indice es un buen indicador del grado de inequidad regional

en la provisién de servicios piblicos bésicos.

Como se observa en el Cuadro 10, los estados con mayor grado de marginacién son
Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Oaxaca, Puebla y Veracruz, mismos que registran findices
considerados como muy altos, En el extremo opuesto, es decir, entre las entidades con mejor
dotacién de servicios publicos, se encuentran entidades como Baja California, Distrito Federal
j Nuevo Le6n. Estas tres entidades registran un indice de privacién considerado como muy bajo.
El resto de las entidades fluctian entre los niveles alto, medio y bajo.

Tratando de hacer un resumen de la seccién correspondiente a gasto, se puede decir que
existen desequilibrios tanto vertical como horizontal. El primero se explica por la fuerte
concentracion del gasto en el dmbito federal, responsable de alrededor del 80 porciento. Los
estados y municipios, por su parte, aunque han incrementado su participacion, ésta ain es baja.
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Si bien es cierto que las entidades federativas y municipios han aumentado su
participacién en el gasto en los tltimos afios, también lo es que en buena medida este incremento
se explica por el aumento en las participaciones federales. Si se excluyen éstas \ltimas, resulta
que el grado de autonomia con que cuentan para financiar su gasto, es en realidad muy bajo. En
particular, los municipios, si bien es cierto que han aumentado sus ingresos totales, también es
cierto que sus ingresos propios han caido o en el peor de los casos, se han mantenido en general
constantes en términos reales, ello no obstante que, a diferencia de los estados, mantienen

algunas fuentes relativamente importantes de ingreso.

En lo que respecta a la distribucién del gasto entre entidades y municipios, parecerfa que
existe también un marcado desequilibrio horizontal en los tres 4mbitos de gobierno, mismo que
se manifiesta en estados y municipios que reciben proporciones bajas del gasto total, en tanto

que otras entidades, en particular el Distrito Federal, reciben proporciones muy altas del gasto.

Si bien es cierto que puede ser normal que las regiones relativamente mas desarrolladas
requieran gastar mas (probablemente por la mayor infraestructura existente), el andlisis de
indices de privacién, que toma en cuenta las diferencias netas en la dotacién de servicios
publicos, revela que, efectivamente, existen inequidades importantes en la provisién de estos
bienes y servicios piblicos. Ello al margen de las diferencias de infraestructura y desarrollo

relativo entre regiones.
5 VIAS PARA AUMENTAR EL GRADO DE RESPONSABILIDAD FISCAL

En esta seccion, se discutird como se podria disefiar un sistema de participaciones que
involucre mds a los estados en un esfuerzo recaudatorio que, a final de cuentas, les permita
financiar una mayor parte de sus gastos con recursos propios. En otras palabras, un sisiema que
endogeneice una parte importante de los gastos de los estados, de forma tal que las
participaciones y/o ingresos se liguen a una base impositiva amplia, ya que actualmente el
llamado esfuerzo recaudatorio se basa s6lo en los 1lamados impuestos asignables territorialmente,

cuya base es reducida y, por lo tanto, no necesariamente refleja la base impositiva real de los
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estados.

Los impuestos de base amplia en México son tres: a) el impuesto sobre la renta de las
empresas (ISRE), b) el impuesto sobre la renta de las personas fisicas (ISRPF) y, c) el impuesto
al valor agregado (IVA). En consecuencia la discusién se centrard en las ventajas y desventajas
que estos tres tipos de impuestos ofrecen en caso de que se descentralizara la totalidad o una
parte a los estados.

Dos aspectos deben subrayarse antes de entrar en materia. Primero, aunque la discusién
se centra en la posible descentralizacién total o parcial de alguno de los tres impuestos
mencionados, la propuesta final no es necesariamente delegar totalmente la potestad tributaria
a los estados -cosa que podria ser posible-, sino proponer algiin esquema de concurrencia
impositiva que involucre mds a los estados o, al menos, haga depender su ingreso de la
recaudacién potencial. Aunque no se excluye la posibilidad de una delegaci6n total, se busca
proponer una reforma que implique los menores cambios legales posibles al sistema actual, ya
que ello le confiere mayor viabilidad a la propuesta. Es decir, se busca reducir la dependencia
financiera de los estados mediante el acceso directo de éstos a los rendimientos territoriales de

los impuestos mds flexibles y potentes. En otras palabras, impuestos de base amplia.

Segundo, los cambios propuestos sin duda implican dificultades de orden administrativo
que deben contemplarse, Estas dificultades serdn analizadas en la siguiente seccidn.

5.1 PROBLEMAS POTENCIALES DE LA DESCENTRALIZACION IMPOSITIVA

En la seccion dos se menciond que algunos impuestos, particularmente los que se aplican
sobre bases de alta movilidad, ofrecen dificultades cuando no son operados por el gobierno
central. Igualmente, se mencioné que, por razones de orden administrativo, algunos impuestos

pueden también dar origen a problemas cuando se descentralizan,

A continuacién enunciaremos brevemente cudles son especificamente estos problemas
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que, de hecho, son comunes a cualquier impuesto. En otras palabras, se mencionardn cudles
podrian ser los costos de una descentralizacién impositiva.'®

a) Exportacion fiscal

La exportacion fiscal surge como resultado del hecho de que una jurisdiccién pueda hacer
recaer el tributo en residentes de otro(s) estado(s). En términos de finanzas piblicas, este
fenémeno se conoce como incidencia impositiva ya que, en ocasiones, el impuesto no
necesariamente recae sobre el grupo de individuos que busca gravar. En iltima instancia, la

incidencia impositiva nos dice quién, de hecho, paga los impuestos.

En términos geogrdficos, esto significa que en el caso de algunos impuestos una
jurisdiccién puede exportar total o parcialmente el impuesto a otra jurisdiccién, El resultado final
es que, en presencia de exportacién fiscal, la carga fiscal entre jurisdicciones no es la misma.

En consecuencia, entre mds exportable es un impuesto, menos deseable es su
descentralizaci6n, ya que se pierde control sobre la carga fiscal final de los contribuyentes y de

las jurisdicciones.

b) Competencia fiscal

El fendmeno de la competencia fiscal es un resultado directo de la movilidad de factores.
En un extremo, si suponemos que los factores capital y trabajo son perfectamente méviles y al
mismo tiempo las jurisdicciones -estados- son libres de fijar la tasa que los grava, es muy
probable que, en el afin de atraerlos, se cree una competencia en tasas tal que la tasa final
podria resultar muy baja, con la consecuente caida en la recaudacién (ver por ejemplo Mintz y
Tulkens [1986]).

'® Esta seccién esta basada en Pla, M. y Villarreal, E.
[1991]) y Pérez, F. [1991].

30



Los resultados anteriores, por supuesto, son bastante criticables. En primer lugar, parten
del caso hipotético de que la movilidad es perfecta. También suponen que no hay costos de
cambiar de localizacion, o bien, que el valor de las tasas (y su diferencial) incorpora ya los
costos de cambiar de regién, Ademds, desestiman cualquier posibilidad de comunicacién y
cooperacién entre los estados. Esta podria venir del hecho de que los gobernadores pertenezcan
al mismo partido o a la propia existencia de una interaccién repetida entre los gobiernos que les

haga conscientes de la necesidad de coordinacidn.

En la préctica, sin embargo, la movilidad no es perfecta, sobre todo si consideramos que

las regiones difieren en muchos otros aspectos, mds alld de las tasas de impuestos.

Esteban [1991], por ejemplo, sugiere que, al menos en la Comunidad Europea, los
individuos son poco mdviles, toda vez que existe un fuerte componente de identidad regional.

En el caso del capital, no hay una conclusién clara. De hecho, debe distinguirse entre
grados de movilidad. Por ejemplo, en las distintas partes de la industria del transporte, los
camiones de gran tamaiio para el transporte internacional que usan tecnologfa estindar, serfan
perfectamente mdéviles; transportistas locales, sujetos a regulaciones locales ambientales, de
tamafio y otras, serfan poco mdviles, en tanto que transportistas industriales que dependen de
cierta tecnologfa e infraestructura, y de la proximidad de los consumidores serfan medianamente
mdviles. La movilidad depende pues de muchos factores, como la infraestructura disponible,

proximidad de mercados, proveedores, legislacion existente, etcétera.

Claramente, cuando se habla del impuesto sobre el ingreso, éste tiene componentes mds
sensibles que otros ante cambios en las tasas impositivas. El capital financiero es notoriamente
mds sensible que otro tipo de capitales, como el ffsico o el humano, ante cambios en las tasas

impositivas.

En suma, otros elementos iguales, entre mds mévil es la base de un impuesto, menos

descentralizable es éste, ya que induce una mayor competencia fiscal que puede provocar
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estrategias subdptimas.

Existen pues, grados de movilidad y, como se verd, estos grados explican porqué en el
caso de algunos impuestos -cuya base es menos movible- existe mayor posibilidad de

descentralizacién, total o parcial.

c) Ilusién financiera

Un elemento que también debe ser considerado en el momento de descentralizar un
impuesto es si el ciudadano percibe mejor o peor el costo y el beneficio del gasto piblico local.
La cuestién puesta en términos simples es si la descentralizacién de un impuesto eleva o reduce
la percepcién del contribuyente sobre la relacién entre los impuestos que paga y el gasto piiblico
del que se beneficia.

Sobre este punto, algunos impuestos, como los del ingreso, son claramente mds
perceptibles que impuestos sobre transacciones de mercado, como por ejemplo, el IVA. En el
caso del impuesto al ingreso, si es pagado por el individuo, es claramente mds perceptible que
si se lo retiene la empresa,

De igual forma, los perfodos de pago influyen sobre la perceptibilidad. Quizds un
elemento también muy importante es la complejidad del sistema tributario, pues entre mds
complejo es, existe una menor perceptibilidad.

En general, puede afirmarse que entre mds descentralizado es un impuesto, la
perceptibilidad ingreso-gasto es mayor, ya que se reducen Jas transferencias

intergubernamentales, mismas que dan origen a ilusién financiera.'” Sin embargo, en ocasiones

7 E1 problema de las transferencias es que normalmente son
el resultado de deducciones entre &mbitos de gobierno y es muy
complicado si no imposible para el contribuyente percibir esta
cadena de compensaciones.
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esto no es necesariamente cierto si una mayor descentralizacién complica en exceso el sistema
tributario, El IVA es quizds un buen ejemplo en este sentido.

5.2 IMPUESTOS DE BASE AMPLIA

En las lineas anteriores se discutié en forma muy breve qué elementos deben tomarse en
cuenta cuando se descentraliza un impuesto. Como se verd, algunos impuestos son mejor
candidatos que otros. En particular, en lo que resta de esta seccidén se analizardn los tres
impuestos de base amplia que existen en México en términos de dichos elementos y se intentard

determinar cudl de estos impuestos ofrece menos problemas.

No debe olvidarse que el propdsito (ltimo es incrementar el grado de responsabilidad
fiscal, y se arguyd arriba, ya, que esto se logra haciendo depender, en alguna medida, el gasto
de los estados de su propia recaudacion.

Por iltimo, conviene reiterar que cuando se habla de descentralizar un impuesto no
necesariamente quiere esto decir una descentralizacién de la potestad tributaria.
Alternativamente, la idea es disefiar una férmula de reparto que involucre mds a los propios
estados. En otras palabras, se propone reducir la dependencia financiera de los estados mediante
el acceso directo de estos a los rendimientos territoriales de los impuestos mds flexibles y
potentes.

5.2.A IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE LAS PERSONAS FISICAS

El ISRPF es sin duda el mds progresivo de los impuestos discutidos, ya que grava a una
tasa progresiva una de las manifestaciones mds claras de 1a capacidad de pago de los individuos:
el ingreso obtenido. Desde esta perspectiva, este impuesto posee un alto grado de
perceptibilidad, particularmente si se tiene en mente que, en gran parte, se autoliquida por los
propios contribuyentes. Debe mencionarse, sin embargo, que este grado de perceptibilidad se

reduce un poco en la medida en que su pago se fracciona y/o se retiene por la empresa.
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Respecto de si origina competencia fiscal o no, es en realidad diffcil de determinarlo
pues, en iltima instancia, es una cuestién empirica para la cual se carece de informacién. No
obstante, es factible suponer que existen margenes dentro de los cuales la tasa entre regiones

puede variar sin necesariamente crear desplazamientos,

Por supuesto que el impuesto no estd exento de problemas de territorialidad
particularmente en lo que se refiere a rentas de capital, pues un mismo individuo puede percibir

ingresos (dividendos) de empresas asentadas en otras entidades.

En términos de su exportabilidad, puede afirmarse que, en general, es un impuesto poco
exportable. Para analizar esto, es necesario distinguir entre ingresos de trabajo e ingresos de
capital. Generalmente la oferta de trabajo es menos eldstica que la oferta de capital. Por ello,
la mayor parte de la carga tributaria serd soportada por los propios trabajadores. En
consecuencia, sélo una minima parte recaerd sobre los propietarios del capital (reduciendo
utilidades) y clientes (aumentando los precios).

En lo referente a los ingresos de capital, si la oferta de capitales es relativamente eldstica,
como es muy probable que de hecho ocurra en una entidad federativa, la carga del impuesto serd

soportada por otros factores de produccion.

Asf pues, si bien es cierto que con este impuesto no se elimina totalmente el grado de
exportacién fiscal, sf puede decirse que los problemas de exportacién fiscal son relativamente
pequenos.

5.2.B IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE LAS EMPRESAS
Un aspecto importante que lo hace poco descentralizable es el hecho de que, con

frecuencia, las empresas operan en varias entidades por lo que su fiscalizacién regional puede
ser muy diffcil.
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También, la distribucién de su base puede resultar poco homogénea territorialmente, ya
que es frecuente encontrar zonas especializadas (agricolas, industriales, residenciales, etcétera).

Desde el punto de vista de sus efectos sobre la competencia fiscal, es sin duda el
impuesto (subsidio) tipico usado por los gobiernos para atraer empresas, por lo que su
descentralizacién muy probablemente darfa orfgen a este tipo de competencia. Esto es de hecho

particularmente cierto en un pafs en el que el capital es escaso.

En términos de su grado de exportacidn, se pueden hacer las siguientes consideraciones,
Primero, si la oferta de capital es perfectamente ineldstica, recaerd sobre sus propietarios, por
lo que su exportacién depender4 de la residencia de éstos. Es muy factible suponer que no todos
serdn residentes.

Segundo, en el largo plazo es de esperarse que esta oferta no sea perfectamente eldstica,
por lo que una parte del impuesto se trasladaria a empleados y clientes. Si esta ltima parte se

exporta o no, dependeré de la residencia de éstos ultimos.

En general, puede afirmarse que, a diferencia del ISRPF, este impuesto posee un alto
grado de exportabilidad.

Por iiltimo, y en buena medida por los argumentos arriba mencionados, debe decirse que
este es un impuesto poco perceptible por lo que origina problemas de ilusién fiscal. Esto iiltimo
se debe, por supuesto, a que no existe una correspondencia territorial mds 0 menos clara entre
el impuesto pagado y los servicios recibidos. Por otro lado, en México este impuesto se recauda
atendiendo a un principio de residencia de la empresa matriz. Ello hace aun mds diffcil su

descentralizacién,

5.2.C EL IVA

Por iltimo, se tiene el impuesto al valor agregado, IVA. Como ya se menciond, el
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aspecto m4s importante de este impuesto, desde el punto de vista de su descentralizacién, es el
de su complejidad administrativa y, sus ventajas o desventajas en términos de las caracteristicas

discutidas, dependen en buena medida de la forma en que se descentralice.

El IVA es un impuesto al consumo, pero por su mecdnica se aplica a los productores y
éstos lo transfieren a lo largo de una cadena productiva hasta su fase final, o minorista. Si bien
es un impuesto de dificil gestién desde el punto de vista administrativo, posee la ventaja de que,
por su mecdnica misma, la vigilancia en buena medida recae sobre el productor, ya que éste
tiene que exigir la documentacién necesaria a sus proveedores a efecto de recuperarlo. Es pues
un impuesto cuyos costos administrativos son relativamente bajos, al menos para el gobierno.
Es quizds esta caracterfstica la que explica el porqué en los iltimos afios este impuesto ha sido
adoptado por muchos pafses.

Quizds el gran poblema del IVA, para efectos de descentralizacién, radica en el hecho
de que en la fase minorista del IVA sélo se ingresa el importe correspondiente al valor que se
agreg en esta \ltima fase, y no la totalidad del impuesto. En otras palabras, el que un bien se
venda al consumidor final en cierta regién no implica necesariamente que todo el valor agregado
se haya generado en esa regién. Un hecho muy comiin es que los insumos y algunas partes del
proceso de produccién hayan ocurrido en otras regiones. Esto, aunado al hecho de que el IVA
no distingue administrativamente la fase minorista del resto, hace muy diffcil su imputacién
territorial.

Asf, esta situacién puede provocar al menos tres problemas al momento de descentralizar
el IVA:

a) En funcién de que la fase minorista incorpore mds o menos valor agregado, la
recaudacién local en esa fase serd superior o inferior. Ello con las reservas impuestas por la

existencia de grandes minoristas multiestatales.

b) La recaudacién obtenida por una regién no coincidird con el IVA pagado por sus
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residentes.

¢) En México la declaracion de IVA se hace de acuerdo al criterio de residencia fiscal
de la empresa matriz. Ello refuerza las distorsiones anteriores llevando a que la diferencia entre

IVA pagado en un estado e IVA recaudado en el mismo sea ain mayor.

En suma, en lo que respecta a los tres impuestos de base amplia aqui discutidos,
parecerfa que, con mucho, el candidato que ofrecerfa menores dificultades de descentralizar, es
el ISRPF. Se vio que el ISRE presenta problemas originados en el domicilio fiscal, lo que hace
dificil, si no imposible, su imputacién territorial, ademds de que podria originar problema

derivados de competencia fiscal entre estados.

El IVA, por su parte, ofrece dificultades administrativas, cuyo costo podrfa eliminar una
de las grandes ventajas del propio impuesto: su bajo costo administrativo. En otras palabras,
descentralizar el IVA puede resultar no s6lo muy costoso, sino también muy complejo

administrativamente hablando.

Asf pues, en la siguiente seccion se desarrollard una breve discusion de cémo, en la
prictica, se podria disefiar un esquema de descentralizacién basado en el ISRPF. Dicho esquema,
por supuesto, no estd exento de problemas, por lo que se discutirdn, también brevemente,
algunas de las dificultades potenciales y se evaluard su impacto.

L]

6 LA DESCENTRALIZACION DEL ISRPF

Ya se mencioné que el ISRPF es, entre los impuestos de base amplia, el que ofrece
menos dificultades y, de hecho, mayores ventajas en términos de la responsabilidad fiscal.
Particularmente se mencioné que es un impuesto de base amplia, perceptible y poco exportable.
También, se tiene la ventaja de que existe una amplia experiencia en otros pafses que practican

la concurrencia impositiva en torno a este gravamen.
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Es importante adelantar que una reforma como la que se plantea en esta seccién implica
seguramente un papel mds activo por parte de las administraciones tributarias de los estados, y

ello implicara cambios administrativos que sera necesario contemplar.

La descentralizacién del ISRPF podria pensarse en dos modalidades. La primera de ellas
consistirfa en disefiar un esquema en el que los estados tuvieran acceso a los rendimientos
territoriales del impuesto mediante algin porcentaje sobre la recaudacion total por concepto de
ISRPF. La segunda, consiste en permitir que los estados participen con un tramo impositivo o
recargo en la tasa del impuesto. Ambas alternativas ofrecen ventajas e inconvenientes, mismos

que se discuten en el apartado siguiente.

6.1 ACCESO A LOS RENDIMIENTOS TERRITORTALES DEL ISRPF

Bajo esta modalidad se plantea que los estados tengan acceso a un porcentaje de los
rendimientos territoriales del ISRPF. Es decir, un porcentaje sobre la recaudacién efectiva,

después de las deducciones correspondientes.

Es importante hacer notar que esta primer propuesta no modifica la carga fiscal total, ya
que sélamente plantea que los estados reduzcan sus percepciones por concepto de participaciones
del gobierno federal a cambio de retener en su territorio un monto similar originado en la

recaudacién por concepto de ISRPF que haya tenido lugar en su territorio.

Ahora bien, la puesta en prictica de este esquema plantea modificaciones pues, si el
porcentaje de participacién es el mismo para cada entidad, resultard que, con el paso del tiempo,
aquellas entidades con mayor ingreso mejorardn relativamente mds que las regiones de menor
ingreso. Es decir, con el tiempo es de esperarse que la evolucién de ingreso per cdpita de los
estados sea distinta lo que, aunado a los efectos de progresividad, podria provocar evoluciones
distintas de la recaudacion per cdpita. Este efecto, de hecho, se podria presentar aiin en el caso
de que en el afio de inicio del esquema todos los estados obtuvieran una recaudacién per cdpita

igual. Con el tiempo, y debido a los diferenciales de crecimiento entre regiones, los diferenciales
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de recaudacién aparecerfan,

Este aspecto se podria afrontar mediante una contribucidn adicional del gobierno central
cuyo propdsito serfa evitar fuertes diferenciales de recaudacién per cdpita. Obviamente esta
solucidén no es la mejor ya que si las desigualdades fuesen crecientes se podria llegar con el paso
del tiempo a una dependencia creciente del gobierno federal, y esto es, justamente, lo que se
busca evitar. Para evitar estos efectos, una reforma de este tipo deberia ir acompafiada de un
fondo de compensacion interterritorial que financiase proyectos encaminados al desarrollo de las
regiones mas pobres.

Una caracteristica adicional de este esquema es -que, en la medida en que la definicion
de bases, tasas, y exenciones estén a cargo del gobierno federal, la evolucién de los ingresos de
los estados continuarfa fuertemente supeditada al gobierno federal. Por las mismas razones, este

esquema no generarfa competencia fiscal.

El primer aspecto o problema, si bien no se puede eliminar, si podrfa al menos reducirse
si se involucra, quizds a través de los cuerpos legislativos, mds activamente a los estados, no
s6lo en la determinacién del porcentaje de participacién, sino también en el disefio de la politica
impositiva en materia de ISRPF. Esta es de hecho una de las recomendaciones de Dfaz [1996],

dentro de este mismo proyecto de investigacidn.

Por tiltimo, un problema préctico se presenta al momento en que a algunos contribuyentes
se les retiene el impuesto y el domicilio fiscal de la empresa retenedora puede no coincidir con
el domicilio fiscal del contribuyente.

Con todo y las desventajas arriba apuntadas, el esquema planteado posee la virtud de que
con el paso del tiempo los estados tendrian una relacién mds estrecha entre sus ingresos propios
y su gasto. En todo caso, la gran ventaja de esta primer propuesta es su sencillez, ya que si bien
puede implicar algunos cambios legales, éstos no parecen ser sustanciales, y quizds podria
pensarse en una interpretacién un poco méds amplia que la actual Ley de Participaciones.
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6.2 UN TRAMO ESTATAL EN LA TARIFA DEL ISRPF

Este segundo ésqucma sugicre establecer un tpo umpositivo autdonomo de los estados en
el ISRPF, Es decir, una tasa estatal discrecional que recayera en el ingreso de las personas
fisicas. Obviamente, puede pensarse en un cargo estatal adicional al ISRPF federal. Sin
embargo, ello implica un aumento en la carga fiscal total. Alternativamente, podria pensarse en
la reduccién de algunos puntos en el ISRPF federal a cambio de la creacién de este nuevo tramo.
Esta reforma no tendrfa porqué llevar a un déficit en las finanzas piiblicas federales pues serfa
compensado por una reduccién equivalente (en términos de recaudacién) en el monto de

participaciones.

La reforma partiria de una estimacién de los cambios en las tasas necesarios para que la carga
fiscal total permaneciera inalterada y se redujera en el tanto por ciento correspondiente el
volumen de participaciones federales. Posteriormente, se permitiria a cada estado que fijase la

sobretasa que considerase oportuna dentro de un rango.

Nétese que en esta segunda propuesta se plantea una tasa sobre la base impositiva

(ingreso), en tanto que en el esquema anterior se propone un porcentaje sobre la recaudacion,

Si bien en algin sentido hay similitud entre ambos esquemas, como es la evolucién
temporal de las bases, la homogeneidad o heterogeneidad y los problemas de gestién, una
diferencia importante es que en esta segunda propuesta, los efectos de la progresividad no
influyen sobre la evolucién de los diferenciales de recaudacién percdpita, que se originan en una

evolucién temporal desigual de las bases gravables de los estados.

Asf, bajo este esquema toda la recaudacion asociada a la progresividad se convierte en
ingreso del gobiemo federal, no de los gobiernos estatales. En &onsecuencia, esta segunda
propuesta garantiza una menor disparidad a lo largo del tiempo y, de hecho, le da al gobierno
federal una mayor capacidad de actuar como agente nivelador ya que es éste el que se apropia

de los efectos de la progresividad. Visto de otra forma, si con el tiempo resulta que la evolucién
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de los estados es muy desigual desde el punto de vista econémico, el gobierno federal se
apropiarfa de todos los efectos asociados a la progresividad y estarfa por lo tanto en una mejor
posicion de compensar la mencionada desigualdad. En la propuesta primera los efectos de la

progresividad se distribuifan entre estados y gobierno central.

La segunda y fundamental diferencia es que, bajo este segundo esquema, los estados
tienen la libertad de fijar la sobretasa. Asf, si un estado considera que requiere mds ingresos,
lo puede lograr al costo de aumentar la carga fiscal en su territorio. Esto lleva a un aumento
considerable de responsabilidad fiscal en el sistema.

Aunado a lo anterior, esta segunda propuesta posee la ventaja, sobre la primera, de que
garantiza que los estados tienen alicientes a ampliar su base gravable, ya que ello aumenta sus
ingresos.

Por iiltimo, una iltima ventaja es que se logra una mayor perceptibilidad, ya que el
contribuyente, al hacer su declaracién, tendrfa presente qué parte de los impuestos pagados van
al gobierno estatal y qué parte al gobierno federal. De hecho, el problema de las retenciones
serfa ahora facilmente territorializable en funcién del domicilio fiscal del contribuyente, pues éste

las ingresarfa en la oficina de impuestos estatal correspondiente.

Una posible critica al sistema es que puede originar una competencia fiscal en las
sobretasas, Ahora bién, aparte de los comentarios que aparecen en la seccién 2 referidos a
movilidad, cabe decir que esta competencia es mucho menos perniciosa que una competencia
fiscal en la base del impuesto (la cual serfa comiin para todos los estados). Esta iltima puede,

en caso extremo, llevar a la completa exencién de tributacién de ciertos rendimientos.

6.3 ASPECTOS DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Las propuestas anteriores, para que tengan un efecto importante sobre la responsabilidad
fiscal implican sin duda que haya algiin grado de participacién de los gobiernos que son
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fiscalmente corresponsables. En otras palabras, para que la corresponsabilidad fiscal sea efectiva,
es necesario que tanto gobiernos estatales como el gobierno central tengan algin grado de

participacion en la gestion y control de los impuestos.

Ahora bien, parecerfa que una gestién y control en que participen varios dmbitos de
gobierno trae el inconveniente de que, por un lado, la presencia de varias administraciones
probablemente incrementa los costos para el contribuyente y, por otro lado, en la medida en que
participan varias administraciones, puede suceder que desaparezcan las economfas de escala
asociadas a la gestién y control a cargo de un sélo dmbito de gobierno, que en el caso de
México, es actualmente el gobiemno federal.

(,Cémo pueden pues compatibilizarse estas dos situaciones? Es decir, involucrar a los
distintos dmbitos de gobierno en la administracién control y gestién pero, al mismo tiempo,
aprovechar las ventajas que ofrece el hecho de que estas funciones las tenga a su cargo un sélo

dmbito de gobierno.

Una posible solucién a este dilema pareceria ser la de contratar una agencia tributaria que
se encargara de estos procesos y en cuyos 6rganos rectores participara no sélo el gobierno
federal sino también los gobiernos estatales. El grado de participacién de cada uno de estos
dmbitos de gobierno estaria sin duda determinado por el grado de participacién de ellos en la
recaudacién total. Es decir, su representatividad deberfa estar asociada a su grado de
participacién en la recaudacién. Nétese que si en una agencia tributaria participara como érgano
rector sélamente el gobierno federal, se anularfa una de las grandes ventajas de contratar una
agencia tributaria, que es la posibilidad de cooperacién entre ambitos de gobierno.

Mas alld de la ventaja apuntada arriba, una agencia tributaria ofrece la ventaja de que
permite separar los componentes técnico y politico del proceso de cobrar impuestos. Todo ello
con el prerequisito de que la asignacién de la licencia del monopolio recaudador se realice
mediante un mecanismo de subasta adecuado y, en la medida de lo posible, alejado de criterios

p9Hticos.
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Por iltimo, un elemento que requiere ser analizado con cuidado, es la existencia de
acuerdos tributarios internacionales previos que, en algin momento, podrian constituirse en un
impedimento a las reformas propuestas. Por ejemplo, en la segunda propuesta, que se refiere
a que los estados participen con un tramo impositivo, si este tramo es adicional a la tasa federal
ya existente, puede ser probable que algiin tratado preexistente en materia de homologacién
tributaria elimine esa posibilidad. La existencia de estas posibles situaciones debe sin duda ser
considerada con detalle.

7 UN EJEMPLO NUMERICO DE REFORMA

En la seccion anterior se discutié cdmo se podria descentralizar alguna parte de la
recaudacién por concepto del ISRPF, y esencialmente se plantearon dos propuestas. La primera
consiste en permitir que los estados retengan algiin porcentaje de la recaudacién federal por este
concepto. La segunda propuesta consiste en permitir a los estados participar con algin tramo
impositivo en la recaudacién por este concepto. Mds all4 de las diferencias en términos de
progresividad que ya se comentaron, la segunda propuesta le imprime un mayor grado de
responsabilidad fiscal al proceso, pues involucra directamente a los estados en la fijacién de las
tasas impositivas estatales.

En esta iiltima seccién se busca hacer algunos ejercicios numéricos sencillos para ilustrar
la magnitud de los recursos involucrados en las propuestas. Conviene hacer tres aclaraciones.
Primero, la informaci6n respecto a bases impositivas por estado no existe, por lo que fue preciso
hacer algunas aproximaciones y supuestos, que en cada caso, se hacen explicitos. Segundo, los
porcentajes propuestos son arbitrarios; pero mds que una propuesta concreta para su aplicacion,
se busca sélo hacer un ejercicio numérico que sirva para ilustrar el orden de magnitud de
recursos que las propuestas implican. Y, tercero, las propuestas pueden de hecho ser vistas como
etapas de un proceso amplio de descentralizacién fiscal, en el que la iltima etapa consiste

precisamente en permitir a los estados que participen con un tramo impositivo.
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7.1 ETAPA INICIAL

J Lo que aqul llamariamos la etapa inicial de la reforma, es en realidad un paso

relativamente sencillo, pues consiste sélo en simplificar el esquema actual de participaciones,

- eliminando uno de los tres criterios actualmente vigentes.

Como se recordard, el actual sistema de coordinacién fiscal establece que las
participaciones a los estados se rigen por tres criterios, cada uno con su peso especffico. Asi,
45.17 porciento se distribuye en funcién del nimero de habitantes, 45.17 porciento en funcién
de los llamados impuestos asignables territorialmente, en tanto que el restante 9.66 porciento en
funcién inversa a los dos anteriores. En la etapa inicial se propone simplificar este esquema
mediante la eliminacién del coeficiente de 9.66 porciento, de forma que s6lo permanezcan los

dos criterios restantes, cada uno con un peso de 50 porciento.

El Cuadro 11 describe cémo quedarfan los ingresos totales de los estados bajo este nuevo
esquema, para el afio de 1990. Como se observa, salvo los casos del Distrito Federal y Tabasco,
son pocos los estados que verfan reducidos sus ingresos (los mimeros positivos). El resto

recibirfa ingresos mayores bajo el nuevo esquema.

Quizds conviene explicar cémo se construyé el Cuadro 11, pues los siguientes ejercicios
se construyeron de forma similar, La primer columna muestra las participaciones recibidas en
1990. La segunda columna contiene los ingresos propios captados por los estados, y la tercer

columna es la suma de las dos anteriores, es decir, los ingresos totales.

Las siguientes columnas describen cémo se distribuirian las participaciones si 50
porciento se distribuye en funcién de la poblacién y el restante 50 porciento en funcién de los
llamados impuestos asignables. La suma de estas dos columnas es igual al monto de
participaciones recibidas en 1990. Si a esta Ultima suma se le afladen los ingresos propios
(columna 2) se obtiene lo que llamamos total hipotético. Es decir, cudnto recibirfan los estados

bajo el esquema propuesto. La Gltima columna muestra las diferencias de ingreso entre el
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esquema vigente en 1990 y el propuesto, de forma que los nimeros negativos se refieren a
estados que mejoran, en tanto que los nimeros positivos se refieren a los estados que verfan

disminuidos sus ingresos,

La suma de los estados que verfan reducidos sus ingresos representa el "costo" de la
reforma, es decir, cudnto habria que darle de mds a los estados perdedores para que bajo el
nuevo esquema, no redujeran sus ingresos. Si se excluye al Distrito Federal y a Tabasco, en
realidad el costo es muy pequeiio.

Es interesante hacer notar que el Cuadro 11 sugiere que el Distrito Federal y Tabasco,
de hecho originan una fuerte distorsién al sistema actual. Si se contabilizan las pérdidas de estos
dos ltimos, cubrir el costo de la reforma ascenderfa, en 1990, a 2,753,473 miles de nuevos
pesos. Esta cifra representa el 14.1 por ciento del monto, en ese afio, participado a los estados.

Nétese que los nimeros positivos representan la suma de lo que algunos estados

perderfan, en tanto que los negativos lo que algunos estados ganarfan,

Esta primer etapa es muy sencilla, pues sélo se busca simplificar el esquema actual. Por
supuesto que hay un costo ya que se parte de la idea de que, bajo el nuevo esquema, ningiin
estado debe recibir menos de lo que recibe con el esquema vigente. Este supuesto se requiere

para hacer viable la propuesta y, de hecho, vendible a los estados.

Para finalizar con esta primer etapa, y dar una mejor idea de magnitud, lo que aquf
llamamos el costo de la reforma representa aproximadamente el 84 porciento de lo que en 1990
se destiné al llamado ramo XXVI, Solidaridad y Desarrollo Regional.

7.2 SEGUNDA ETAPA

Lo que se podrfa llamar la segunda etapa de reforma consiste en que los estados retengan

un determinado porcentaje de la recaudacién por concepto del ISRPF, mismo que la federacidn
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deducirfa de sus participaciones. Concretamente, se propone que el 50 porciento de lo
participado se distribuya con base en la poblacién, y los estados retengan un porcentaje de lo
recaudado por ISRPF equivalente a lo que se distribuyo en la etapa anterior usando el criterio
de los impuestos asignables (un 53.2 porciento de lo recaudado por ISRPF).

Cabe mencionar que se supuso que la recaudacfén nacional por ISRPF tiene una
distribucién territorial similar al PIB por estado.

La simulacién de este ejercicio se muestra en el Cuadro 12, y las diferencias entre los
esquemas vigente e hipotético se describen en la iltima columna del mismo cuadro. Como se
ve, el costo de la reforma es casi igual al de la etapa inicial, pues representa el 80 porciento de
lo gastado en 1990 en el ramo XXVI.

No obstante, a diferencia del esquema anterior, éste ofrece la ventaja de que, si se toma
1990 como el afio base, en los afos siguientes los estados tendrfan incentivos a que se recaudara
mds, por concepto del ISRPF.

Es preciso decir, sin embargo, que en esta segunda etapa el ISRPF es recaudado por el

gobierno federal, pero los estados tendrfan ya la certeza de que si esa recaudacién sube, sus
ingresos también lo harfan.

Un claro riesgo es que, con el paso del tiempo, si las bases gravables entre estados se

comportan de forma muy diferente, se puede originar una desigualdad creciente.

7.3 TERCER ETAPA

La tercera y iltima etapa es, sin duda, la mds interesante, pues plantea la cesién parcial
a los estados de la potestad tributaria del ISRPF,

Se propone, al igual que en los casos anteriores, que 50 porciento de lo participado se

46



distribuya en funcién de la poblacién, y lo restante, para saldar las participaciones, se cubrirfan,
total o parcialmente, con un tramo en la tasa del ISRPF a cargo de los estados. En la reforma
que se propone aquf la sobretasa serfa fijada por cada estado independientemente. Sin embargo,

para efectos de este ejercicio se supuso que todos los estados fijan una misma sobretasa,

La idea es que de la tasa del ISRPF un tramo sea estatal, y el restante federal. La

simulacién de este escenario se presenta en los Cuadros 13 y 14.

Antes de analizar estos Cuadros, conviene aclarar que fue necesario calcular las bases
estatales del ISRPF. Para ello se tomé como base nacional la reportada por la Encuesta Nacional
de Gasto e Ingreso de los Hogares de 1989 (INEGI [1992]), en los ingresos por fuentes, y la
tasa efectiva resultante fue de 22 porciento. Se supuso que esta tasa fue aplicada en todos los
estados, y se hizo la actualizacién para 1990. Aquf se estd suponiendo que la evasién fiscal es
la misma en todos los estados y que las bases gravables estatales no varian con las tasas (o, lo
que podria ser equivalente, que el gobierno federal redujo su tasa promedio en un porcentaje
equivalente a la sobretasa aplicada).

Las simulaciones se presentan para 3 posibles escenarios. En el primero, se calculd la
tasa de ISRPF que deberfan usar los estados para recaudar lo faltante de lo participado en 1990,
una vez pagado el 50 porciento con base en la poblacién por estado. Esta tasa resulté ser del
11.7 porciento, es decir aproximadamente la mitad efectiva federal (22%). Dados los supuestos
que hemos hecho, esto serfa equivalente a que cada estado percibiera el 53.2% de lo recaudado
por ISRPF en su territorio. Por lo tanto, parecidas conclusiones aplicarian. El costo de la

reforma es de 2,704,061 miles de nuevos pesos, es decir, 82.5 porciento del ramo XXVI.

Hay que hacer la aclaracién de que aunque en la simulacién que se presenta aquf el
permitir a los estados retener un 53.2% de lo recaudado en su territorio es equivalente a una
sobretasa promedio del 11.7%, en la prdctica los dos sistemas son muy diferentes. En principio,
cada estado tendria la potestad de fijar una sobretasa distinta a la que fijasen los demds estados.

Ademds, debido a la falta de informacién sobre las bases gravables por estado, fue necesario
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suponer la base del ISRPF se distribuye igual que el PIB estatal.

En virtud de que la tasa de 11.7 porciento puede ser considerada como muy alta, los
cuadros 13 y 14 simulan tasas de 5 y 7 por ciento respectivamente, y lo faltante, para igualar
las participaciones de 1990, se distribuye como antes, es decir, con base en los impuestos
asignables. En ambos casos el costo de la reforma pricticamente permanece en el rango 80-85
porciento del ramo XXVI.

7.4 CONSIDERACIONES SOBRE LAS ETAPAS

Antes de concluir es preciso hacer algunos comentarios respecto a las simulaciones que
se acaban de describir.

Primero, en todas las etapas el costo de la reforma es muy similar, lo que sugiere que,
en principio, cualquiera de ellas es viable, financieramente hablando, particularmente si se
considera que una iniciativa reciente es descentralizar el ramo XXVI. Ahora bien, el hecho de
que el costo en las tres etapas sea muy similar no es sorprendente pues, por construccién, los
ejemplos estdn disefiados para que los recursos redistribuidos no excedan al monto participado.
Las pequeiias diferencias entre las etapas sugieren en realidad que la distribucién varfa en cada
etapa.

Segundo, si bien es cierto que el costo de la reforma es muy similar en las tres etapas,
cada una de ellas es muy diferente entre sf, y conforme se avanza es mayor el grado de
responsabilidad fiscal, ya que los estados participan en la recaudacién y sus ingresos dependen
directamente de su propio esfuerzo recaudatorio. También, la tercer etapa tiene la virtud,
respecto de la segunda, de que los efectos de la progresividad son ingresos del gobierno federal,
de forma que si con el paso del tiempo la evolucién de las bases impositivas es muy desigual
entre estados, el gobierno federal dispondria de recursos adicionales para compensar esta
desigualdad. Por supuesto, el costo de cada etapa es que entre mds avanzada es, implica cambios

legales mas fueres.
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Por (ltimo, como ya se menciond, los porcentajes elegidos, en partitular el 50 porciento
de poblacién, es hasta cierto punto arbitrario'. Se eligi6 este porcentaje porque se pensé que no

implica redistribuciones muy fuertes entre los estados.

Para efectos de este estudio, la utilidad de las simulaciones es, mds que sugerir
porcentajes ideales, mostrar que existe viabilidad financiera por parte del gobierno federal.

Otro punto de vital importancia concierne el problema de lograr una suficiencia financiera
de los estados. Esta se puede lograr si los porcentajes de recaudacién de ISRPF repartidos o si
las sobretasas fijadas son los adecuados.

8 CONCLUSIONES

Varias conclusiones se pueden extraer del presente documento. A continuacién se enlistan
las mds importantes.

En su situacién actual, el estado de las finanzas piblicas en México es tal que concentra
fuertemente en el gobierno federal las acciones de recaudacién y gasto.

Por el lado del ingreso, la evolucién del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
(SNCF), particularmente después de 1980, se ha traducido en la existencia de mayores recursos
para los tres 4mbitos de gobiemo. En otras palabras, el sistema se ha hecho mds eficiente.

En claro contraste con el reparto de ingresos que estd claramente definido en la Ley de
Coordinacién Fiscal, por el lado del gasto ha prevalecido un alto grado de discrecionalidad en
su asignacion entre los estados, pues no existe una férmula clara de reparto. De hecho, se puede

advertir en ocasiones la presencia de criterios politico-electorales,

'* Sempere y Sobarzo [1996] y Diaz [1996] discuten razones
por las que este porcentaje deberia desaparecer.
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Afiadiendo a los dos puntos anteriores juntos la escasez de los recursos propios de los
estados, puede afirmarse que si bien el sistema en su conjunto se ha hecho mds eficiente,
prevalece un muy bajo grado de responsabilidad fiscal, lo cual tiene su origen en la poca o casi
nula vinculacién entre ingresos y gastos estatales.

En este contexto, las reformas aquf propuestas buscan precisamente aumentar el grado
de responsabilidad fiscal, proponiendo un mecanismo que haga endégena una mayor proporcion
de los gastos estatales. Es decir, que una mayor parte del gasto de los estados dependa de su
propio esfuerzo recaudatorio.

Concretamente, se propone modificar el actual SNCF en una direccién tal que los estados
tengan acceso directo a alguna proporcién de los rendimientos originados en el impuesto sobre
la renta de las personas fisicas (ISRPF).

La reforma, para efectos de viabilidad, se propone sea introducida en forma gradual, es
decir, en etapas. La primera de ellas consiste en modificar la actual férmula de reparto de
participaciones de forma que se elimine el coeficiente de 9.66 porciento, y permanezca 50
porciento con base en el mimero de habitantes por estado, y 50 porciento con base en los
llamados impuestos asignables territorialmente. La segunda etapa plantea que se elimine (0
disminuya) el coeficiente de los impuestos asignables a cambio de retener algin porcentaje de
lo recaudado por la federacién por concepto de ISRPF. Por iiltimo, la tercera etapa propone
ceder a los estados la capacidad de fijar tasas sobre la base gravable del ISRPF. Ello unido a
una reduccion correspondiente en la escala federal del ISRPF de forma que no se aumente la
presién fiscal por ese impuesto.

Conviene mencionar que aunque en la tercera etapa puede haber una competencia limitada
en tasas, la competencia mds importante (y mds sana), seguramente provendrd de los esfuerzos
de los estados por mejorar su base gravable, ya que ello aumenta sus recursos propios. También
debe mencionarse que la propuesta busca redistribufr los recursos ya existentes, por lo que se

procurd evitar proponer aumentos en tasas. Sin que esto iltimo se deba desechar, las propuestas
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parten de la idea de que, para que los ejercicios tengan validez, la carga fiscal total debe
permanecer constante,

Se elaboraron algunos ejercicios numéricos que, pese a las limitantes de informacién,
sugieren que el costo de la reforma, entendido como la suma de recursos necesarios para que
ningiin estado reciba menos de lo que actualmente obtiene, asciende a un monto que representa
entre un 80 y un 85 porciento de lo gastado en el ramo XXVI. Ello sugiere que, financieramente
hablando, una reforma como la propuesta es viable.

Las conclusiones anteriores son interesantes por al menos dos razones. Primero, porque
una iniciativa del gobiemo actual consiste en descentralizar a estados y municipios el ramo
XXVI. El presente documento sugiere que dicha iniciativa es incompleta porque no ataca el
problema de fondo al no aumentar el grado de responsabilidad fiscal. La propuesta aquf hecha
sugiere que esto 1ltimo se puede lograr a un costo financiero similar. M4s ain, si efectivamente
se descentraliza el ramo XXVI como lo propone el gobierno actual, seguramente serd mds dificil
adoptar medidas como las aquf propuestas, ya que revertir el proceso puede no convenir a
algunos estados. Segundo, porque en el debate actual sobre federalismo fiscal en México se
habla con frecuencia de la necesidad o conveniencia de descentralizar el impuesto al valor
agregado (IVA). En este documento se dan argumentos que sugieren que el mejor candidato es
el ISRPF.

Si bien es cierto que al proponer reformas al sistema actual se buscd siempre minimizar
los cambios legales, llevada hasta su tercer etapa, dicha reforma sf implica cambios
considerables, que seguramente encontrarfan resistencia.

Por un lado, es fécil suponer que el gobierno federal no acceda ceder a los estados parte
de lo recaudado por concepto de ISRPF. Aunque aquf se verfa compensado con reducciones en
las participaciones distribuidas. Por otro lado, los propios gobiernos estatales (quizis no todos),
vean con desagrado que bajo un esquema como el propuesto, tengan una mayor responsabilidad
recaudatoria. Sin embargo, claramente quién ganarfa serfa el contribuyente. De hecho, existe una
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amplia experiencia internacional que sugiere que la concurrencia fiscal, con todo y los costos
que pueda acarrear, redunda en un mayor grado de responsabilidad fiscal, que es sin duda de

lo que el sistema mexicano adolece.

Los ejemplos numéricos elaborados son sélo una primera aproximacién al problema y
sin duda su puesta en préctica estarfa influida por el contexto politico y el tipo de negociaciones
entre los dmbitos de gobierno. Sin embargo, la esperanza es que el presente estudio aporte
algunos elementos a los ya existentes en el proceso de fortalecimiento del federalismo fiscal en
México.
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CUADRO 1
BASES CONCEPUALES EN LA ASIGNACION DEL GASTO

CATEGORIA POLITICA PROVEEDOR
DEL Y Y COMENTARIOS
GASTO ESTANDARES ADMINISTRADOR

DEFENSA F F COSTOS Y BENEFICIOS NACIONALES
RELACIONES EXTERIORES F F COSTOS Y BENEFICIOS NACIONALES
COMERCIO INTERNACIONAL F F COSTOS Y BENEFICIOS NACIONALES
POLITICA MONETARIA F F COSTOS Y BENEFICIOS MACIONALES
COMERCIO INTERESTATAL F F COSTOS Y BENEFICIOS NACIONALES
SUBSIDIOS A LA INDUSTRIA
¥ NEGOCIOS F F DESARROLLO REGIONAL
MIGRACION F F COSTOS ¥ BENEFICIOS NACIONALES
AEROLINEAS Y FERROCARRILES F F COSTOS Y BENEFICIOS NACIONALES
POLITICA FISCAL F.E F.EM COORDINARSE ES POSIBLE
REGULACION F F.E.M MERCADO COMUN INTERNO
RECURSOS NATURALES F: F.EM PROMUEVE UN MERCADO COMUN
MEDIO AMBIENTE F.EM EM COSTOS Y BENEFICIOS PUEDEN SE NACIONALES, ESTATALES O MUNICIPALES
AGRICULTURA E INDUSTRIA F.E.M EM EFECTOS INTERJURISDICCIONALES
EDUCACION F.EM E.M TRANSFERENCIAS EN ESPECIE
SALUD F.EM EM TRANSFERENCIAS EN ESPECIE
POLICIA E.M EM BENEFICICS LOCALES
AGUA, ALCANTARILLADO M M BENEFICIOS LOCALES
Y BASURA M ot BENEFICIOS LOCALES
BOMBEROS
CAMINOS

INTERESTATALES F EM MERCADO INTERNO COMUN

ESTATALES E EM COSTOS Y BENEFICIOS ESTATALES

INTERREGIONAL E EM COSTOS Y BENEFICIOS INTERREGIONALES

LOCAL M M COSTOS Y BENEFICIOS LOCALES

SIMBOLOGIA: F=FEDERAL; E=ESTATAL; M=MUNICIPAL
FUENTE: SHAH (1994)
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CUADRO 2
BASES CONCEPUALES EN LA ASIGNACION DE IMPUESTOS
TIPO DETERMINACION RECOLECCION
DE DE Y COMENTARIOS
IMPUESTO BASE TASA ADMINISTRACION

ADUANAS F - F AL COMERCIO INTERNACIONAL
A LA RENTA DE EMPRESAS F £ F FACTOR MOVIBLE
SOBRE RECURSOS NATURALES F F = DISTRIBUCION DE TASAS INEQUITATIVAS
AL INGRESO DE LAS PERSONAS FISICAS F FEM F FACTOR MOVIBLE
A LA NOMINA F.E FE F.E CUBRE SEGURIDAD SOCIAL
IVA F F “ LAS FRONTERAS ENTRE ESTADOS
IMPUESTOS AL "PECADO" SON REBASADAS

ALCOHOL Y TABACO F.E F.E F.E RESPONSABILIDAD COMPARTIDA

LOTERIAS EM EM EM RESPONSABILIDAD LOCAL
IMPUESTOS A LOS "MALES"

CARBONO F F F COMBATIR CONTAMINACION NACIONAL

A LA EMISION

DE CONTAMINANTES F.EM FEM F.EM IMPACTO PUEDE SER

NACIONAL, REGIONAL O LOCAL

A LOS VEHICULOS AUTOMOTORES E E E RESPONSABILIDAD ESTATAL
A LOS NEGOCIOS E E E VENEFICIOS DE IMPUESTO
A LA PROPIEDAD E M M FACTOR NO MOVIBLE
A LA TIERRA E M M FACTOR NO MOVIBLE
CARGOS S/ SERVICIOS F.EM F.EM FEM |PAGOS POR SERVICIOAS RECIVIDOS

SIMBOLOGIA: F=FEDERAL,; E=ESTATAL; M=MUNICIPAL
FUENTE: SHAH (1994)



CUADRO 3

ESTRUCTURA IMPOSITIVA POR
AMBITOS DE GOBIERNO EN MEXICO
(Miles de nuevos pesos)

| 1992 | 1993 | 1992 (%) | 1993 (%)

INGRESOS TRIBUTARIOS DEL

GOBIERNO FEDERAL 129.868 149.164

ISR 59.272 70.890 43,86 45,33
IVA 32.703 38.832 24,2 24,83
IEPS 19.883 21.591 14,71 13.81
Importacién 12.884 12.684 9,53 8,11
Exportacién 38 31 0,03 0,02
Erogaciones 1.481 1.077 1.1 0,69
Automdviles nuevos 1.100 1.051 0,81 0,67
Tenencia 0 uso de vehlculos 2.002 2.554 1,48 1,63
Otres impuestos 505 455 0.37 0,29
INGRESOS TRIBUTARIOS DE LOS

ESTADOS Y D.F. 3.465 4.632 2,56 2,96
INGRESOS TRIBUTARICS DE LOS

MUNICIPIOS 1.810 2.600 1.34 1,66
ING. TRIBUTARIOS TOTALES 135.143 156.396 100 100

FUENTE: INEGI. El ingreso y el gasto publico en México. 1994,
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Fuente: INEGI (1993 Y 1994)
* Incluye al Distrito Federal

ARO

1987
1988
1989
1990
1991
1992

CUADRO 4
ESTRUCTURA PORCENTUAL DE INGRESOS

POR AMBITOS DE GOBIERNO

FEDERAL

86,4
90,1
89,4
82,6
81,1
73,6

ESTATAL *

12
8.6
9.4

15

15,5
21,9

MUNICIPAL

1,6
1.3
1.1
2.4
3.4
4,5



Fuente: INEGI (1993 Y 1394)
* Incluye al Distrito Federal

ARO

1987
1988
1989
1990
1991
1992

CUADRO 5
ESTRUCTURA PORCENTUAL DE GASTO

POR AMBITOS DE GOBIERNO

FEDERAL

89,2
20,3
82,5
82,3
71,86
79.3

ESTATAL *

8.3
7.8
14,2
13,7
17,2
17,2

MUNICIPAL

2.5
1,9
3.3
4,0
5,2
3,5



CUADRO 6
RELACION INGRESOS PROPIOS / GASTOS

Afo 1987 1988 1989 1990 1891 1992
Ambito de

Gobierno

Estatal * 47,8 39,0 51.0 401 40,8 52.0
Municipal 42,7 41,9 49.9 53.0 52,8 52.1

Fuente: INEGI (1993 Y 1994)
* Incluye &l Distrito Federal




CUADRO 7
DESEQUILIBRIO VERTICAL
(Participaciones / Ingresos Propios)

Afio 1987 1988 1989 18380 1991 1982
Ambito de

Gobierno

Estatal 1.0 0.9 1,9 2,1 1.9
Municipal B 1. 1,0 0.9 0.8 1.1

Fuente: INEGI {1993) e INDETEC para los aflos 1990, 1991 y 1992 a nivel estatal

CUADRO 8



TOTAL NACIONAL
AGUASCALIENTES
BAJA CALIFORNIA
BAJA CALIFORNIA SUR
CAMPECHE
COAHUILA
COLIMA

CHIAPAS
CHIHUAHUA
DISTRITO FEDERAL
DURANGO
BUANAJUATO
GUERRERD
HIDALGO
JALISCO

MEXICO
MICHOACAN
MORELOS
NAYARIT

NUEVO LEON
OAXACA

PUEBLA
QUERETARD
QUINTANA ROO
SAN LUIS POTOSI
SINALOA

SONORA
TABASCO
TAMAULIPAS
TLAXCALA
VERACRUZ
YUCATAN
ZACATECAS

* No incluye la inversién pablice no distribuida geogréficamente ni squelle resiizada en el axtranjero

CUADRO 8
DISTRIBUCION DE LA INVERSION PUBLICA FEDERAL POR ENTIDAD FEDERATIVA
1993
TOTAL * NVERSION DIFERENCIA PARTICIPACION PARTICIPACION DIFERENCIA % DE LA INVER- MVERSION
MEDIA MEDIA SION MEDIA EN POR
LA ENTIDAD HABITANTE
44 B84 765 1.402.648 100% 0,56
527.383  1.402.849 -875.208 1.97% 3,176% -1.95% 37.80% 0,73
833.273  1.402.849 -769.376 LA1% 3,126% A,71% 45,15% 0.3
336.317  1.402.840 -1.088.332 0.75% 3,126% -2,38% 23.98% 1,08
1.956.168  1.402.848 662.519 4.38% 3126% 1.23% 139,39% 3,05
1.834.047  1.402.649 431,398 4,00% 3,126% 0.98% 130,76% 0.93
287.614  1.402.649 -1.115.036 0,64% 3,125% -2.48% 2051% 0.67
1.050.965  1.802.849 -342.884 2,36% 3,126% 0.78% TE57% 033
632.325  1.402.848 -770.324 1.41% 3,125% 1,72% 45.08% 0.2
15.923.699  1.402.848 14.521.060 36,48% 3.126% 32.3%6% 1136,26% 193
415584  1.402.649 -887.085 0.93% 3.126% -2,20% 29,63% 0.31
838.896  1.402.648 583.753 1.87% 3.125% -1,26% 59,81% 0.2
$17.926  1.402.848 -484.723 2,06% 3.126% -1,08% 66.44% 0,38
1.604.145  1.402.649 101.4p8 3,36% 3.125% 0,23% 107.24% 0.80
953.558  1.402.649 244,091 2.14% 3,126% 0,09% 88,34% 0,18
2449112 1.402.848 1.046.483 5.46% 3,125% 2.33% 174,61% 0,26
730.381  1.402.649 -a72.288 1.63% 3,126% -1,50% 52,07% 0,21
393736  1.402.649 -1.008.913 0.88% 3.125% -2.26% 28,07% 0,33
833637  1.402.649 -669.112 1.86% 3.126% 1L2T% 59,43% 1.01
1.061.382  1.402.649 -351.267 2,34% 3,1276% 0,78% 74,96% 0,34
1.229.748  1.402.849 -172.900 2.74% 3,126% -0.29% 87.87% 0,41
551.074  1.402.649 -851.57% 1.23% 3.126% -1,90% 39,29% 0.13
419.081  1.402.849 -983.568 0.93% 3.125% -2.19% 29,88% 0,40
317.8657  1.402.649 -1.084.792 0.71% 3.126% -2,42% 22,08% 0,64
397.184  1.402.649 -1.005.466 0.68% 3.126% -2,24% 28,32% 0,20
$71.168  1.402.849 -431.480 2,18% 2,125% 0.90% 69,24% 0,44
812,102 1.402.849 -580.547 1.81% 3.125% -1.32% 57.90% 0,45
2340547  1.402.849 837.898 5.21% 3.125% 2,00% 106,87% 1.56
1.214.864  1.402.848 -187.785 2,71% 3.125% 042% 86,61% 054
287.818  1.402.649 -1.114.831 0.64% 3,126% -2.48% 20,52% 0,38
2453.876  1.402.849 1.061.227 5.47% 3,125% 2,34% 174,95%) 0,3
459.174  1.402.648 -943.475 1.02% 3,125% -2,10% 22.74% 0,34
147.212  1.402.649 -1.265.437 0,33% 3.126% -2,80% 10,50% 0,12

Fusnte: Estimado con basa en INEGI (1254)




COMPOSICION DEL INGRESO POR ZONAS DE INGRESO

CUADRO 9

1992
INGREESOS MPUESTOS PARTICPA- DERECHOS PRODUCTOS APROVECHA- DEUDA TERCEROS DISPOMNES P PER
TOTALES * ClONES MIENTOS FUBLICA LIDADES CAPITA
TOTAL 51.8686.182 3,06% 48,69% 3.28% 3.656% 7.20% 11.47% 20.84% 2,01%
REGIONES

! 11.386. 1.84% 54,83% 3.02% 3,10% 9.22% 20.47% 2,58% E.96% ©,200-7,600
l 8.3580.376 1,38% 64,49 % 4,80% 2,77% 1Lie% 10,78% 3,37% 0.23% 7T.500-8,600
i 12,678.983 4,88% 55,63% 4,16% B.44% 8,80% 13.67% 1,61% 2.93% 9,500-12,000
v 19.469.167| 2,99% 33,79% 2,22% 1.24% 3,50% 4.27% 51.66% 0,34% 12,000-33,000

/




TOTAL RACIONAL

AGUASCALIENTES
BAJA CALIFORNIA
BAJA CALIFORNIA SUR
CAMPECHE
COAMULA
COLIMA

CHIAPAS
CHIHUANUA
DISTRITD FEDERAL
OURANGD
GUANAIUATO
GUERRERD
HiIDALGO
JALISCO

MEXICO
MICHOACAN
MORELDS
NAYARIT

NUEVD LEON
OAXACA

PUEBLA
QUERETARQ
TUINTANA ROOQ
SAN LUIS POTOS!
SINALDA

SONORA
TABASCO
TAMAULIPAS
TLAJCALA
VERACRUZ
TUTATAN
ZACATECAS

CUADRO 10
INDICE DE PRIVACION MUNICIPAL
1390
POBLACION % DE POB. ANAL- % DE PO2. SN % DE OCUPANTES % DE OCUPANTES % DE OCUPANTES DEVIVIENDA % DE VIVIENDAS % DE POBLACION % DE POBLACION | INDsCE GRADO DE
FABETA MAYOR  PRIMARIA COMPLETA EN VIVIENDAS SIN  EN VIVIENDAS SIN  EN VIVIENDAS SIN  CON HACINA- CON PISO EN LOCALIDADES ~ OCUPADA CON MARGINILIDAD
DE 16 AROS MAYOR DE 16 Afios DRENAJE NI ELECTRICIDAD AGUA ENTUBADA MIENTO DE TIERRA CON MENOS DE  INGRESO MENOR A
EXCUSADO 6,000 HABITANTES 2 SALARIOS MINS,
1 2 3 4 B -] 7 B8 8
81.245.645 12,44 29,31 21,47 12,88 20,92 67,09 20,82 34,38 63,22
719.658 7.08 33,86 10,88 4,97 418 51,03 7,45 26,97 82,63}-0,880 BAJA
1.660.866 4,68 24,01 4,689 10,48 19,68 45,43 8,13 11,86 39,86}-1,346 muvBaA
317.764 6,39 6,38 5,38 6,39 6,38 5,38 5,39 6,39 6,39|-0,268 BAJA
635.186 16,40 44,82 24,80 16,02 29,62 65,03 24,16 36,21 €8,07] 0,480 ALTA
1.972.340 5,48 28,18 10,81 6,24 7,76 60,00 B,48 17.13 60,88]-1,063 BAJA
428.510 9,30 36,02 8,37 582 6,61 66,03 21,13 22,39 50,40)-9,766 BAJA
3.210.496 30,12 62,08 42,66 34,82 42,09 74,07 650,90 66,66 80,08 2,360 MmuvALTA
2.441.873 6,12 30,86 14,10 13,23 11,86 47,78 9,68 26,67 62,81)-0,872 BAJA
B8.23E.744 4,00 186,77 1,81 0,76 3,33 45,68 2,46 0,32 60,47|-1,680 wmuyBaua
1.349.378 E.83 39,49 32,38 13,73 14,88 63,47 20,04 49,28 67,65] 0,012 ALTA
3.882.693 16,67 16,67 16,87 18,567 16,67 16,67 16,567 16,67 16,67] 0,212 ALTA
2.620.637 26,87 26,87 26,87 26,87 26,87 26,87 26,87 26,87 285,87) 1,747 wuv ALTA
1.888.366 20,69 46,73 42,78 22,60 29,88 63,60 29,90 62,88 73,708 1,170  mur aLTa
£.302.689 8,80 36,92 11,88 7.87 13,76 48,82 13,21 23,02 66,48)-0,768 BAJA
8.815.7956 8,03 28,74 18,17 6,44 14,72 68,61 12,80 21,30 62,63]-0,604 BAJA
3.648.1889 17.32 48,66 24,48 13,13 20,85 68,33 28,70 46,34 63,98] 0,363 ALTA
1.195.069 11,95 33,88 18,60 3,96 11.37 66.68 21,76 26,66 59,60]-0,467 BAJA
B24.643 11,34 41,67 18,24 8,687 16,11 68,91 21,63 48,76 53,63}-0,134 MEDIA
3.08B.736 4,66 23,18 4,21 3,86 6,70 47,83 68,10 9,48 B8,74]-1,377  wmuyBAJA
3.019.660 27,64 66,70 45,489 23,81 42,21 69,94 62,61 69,62 78,73] 2,066  muy ALTA
4.126.101 18,22 44,80 36,48 16,47 28,22 64,48 30,02 46,45 72,41] 0,831  muy aLTA
1.061.236 16,37 36,60 34,90 16,66 16.43 56,47 16,76 47,68 60,46] 0,181 ALTA
493.277 12,30 38,80 17,29 16,39 10,49 63,36 23,19 33,38 48,171-0.191 MEDIA
2.003.187 14,86 44,51 28,30 27,98 33,77 65,91 28,69 49,80 71,14} 0,748 ALTA
2.204.064 9,86 37,40 18,76 B89 19,45 60,71 23,68 43,46 B2,61§-C, 141 MEDIA
1.823.606 5,62 29,08 7,72 9,24 8,62 654,38 18.18 26,99 52,70}-C,860 BALA
1.601.744 12,67 44,84 16,83 15,46 43,82 665,64 13,82 67,62 65,48] 0,517 ALTA
2,248,681 68,86 32,186 6,61 16,90 18,66 63,03 13,81 21,61 61,07]-C,609 BAJA
761.277 11,13 33,60 30,67 b,64 8,73 67,49 14,24 38,73 72,33}-0.036 MEDIA
6.228.239 18.26 47.66 26,44 27,17 41.91 63.43 36,90 60,39 71,86] 1,130 muy AaLTa
1.362.940 16,86 47,82 30,07 9,20 29,35 61.06 18,60 32,36 73,61] 0.400 ALTA
1.276.323 9,88 49,13 43,66 13,30 24,69 657,18 16,86 62,06 72,70) C.6B8 ALTA

Fuenta: Conapo, 1990.




1980

TOTAL NACIONAL

Baja California
Baja California Sur

Distrito Federal

PARTICIPACIONES INGRESOS

1880

19.523.408

181,873
634,502
128684
255529
496,280
143313
798.832
526.245
3.912.458
145873
533129
344 850
293055
1.084 458
1.764.303
412.339
272,263
197.006
755.281
332052
560.002
245.280
144287
312,468
567.496
731.261
1.147.856
628.481
230.710
1.220.140
281.472
231.589

PROPIOS

2181883

3811
34.046
3.259
128
e7e
3376
11,800
58.872
1.424.891
2674
8.107
2835
7208
118.008
144.870
11.036
26.161
4.156
104.358
3744
14.978
3.304
4564
3.656
7.403
48.472
4733
42854
3.305
16.404
4344
3155

CUADRO 11. SIMULACION DE PRIMER ETAPA

TOTAL DE
INGRESOS
REAL

21.6765.029

195.484
668.548
131.943
255,657
497167
146.689
B10.532
586117
5.337.349
148,547
541.238
367 685
300.208
1.202.454
1.809.173
423435
208.424
201.162
659 839
335.798
574.880
248.584
148.861
316.124
ST4.820
779.733
1.152129
671.335
234015
1.226.544
285818
234724

DISTRIBUCION HIPOTETICA DE
PARTICIPACIONES

50% SEGUN

?;TE: mssrgs

ASIGNABLES
8.781.703 2.761.703
88.483 124562
199543 410.018
38.178 88574
64,300 55.801
236,966 289.968
51.483 178524
385.724 130,476
293,378 416.089
960,480 1.666.932
162.120 127.848
478 487 373.193
314.855 153.218
226877 218555
637.089 744.211
1.179.314 746.138
426.297 312388
143,580 123505
99,076 87899
372.98 578.558
362.784 135,824
495720 303.800
126,300 120.381
59.265 89211
240.672 202.863
264,805 354 064
219.096 43721
150.428 108.224
270.275 402.507
81.463 51.339
748 289 480.874
163.750 183,755
- 183343 98,854

NOTA.: El total hipotético comresponde & 1a suma de la distribucién hipotética de las

participaciones maés los ingresos propios.

TOTAL
HIPOTETICO

21976000

214,887
6843 607
130.310
120228
527.812
233383
536,800
769,318
4.081.303
292643
859,787

DIFERENCIAS DE
TOTALES (REAL
MENOS
HIPOTETICO)

-18.383
24541
1.633
135.429
-30.645
-86.094
ZrTa
-183.202
1.256.048
-144.098
318551
-123223
-152.337
-296.842
-161.148
~326.288
5.089
10.030
-195.872
-1668.556
-230.527
-1.402
-14179
-131.087
51.313

858.248



TOTAL DE
1890 INGRESOS
REAL
TOTAL NACIONAL 21.675.089
Aguescalientss 195.484
Baja California 668.548
Baje California Sur 131.843
Campeche 255.857
Coahuila 497.167
Colima 146.689
Chiapas 810.532
Chihuahua £86.117
Distrito Federal 5.337.348
Durango 148.547
Guanajuato 541.236
Guearraro 367.685
Hidalgo 300.288
Jalisco 1.202.464
Méxica 1.808.173
Michoacén 423 .435
Maorelos 298.424
Nayarit 201.162
Nuevo Ledn B859.639
Oaxaca 335.796
Puebia 574.880
Quarétarc 248.584
Quintana Roo 148.861
San Luis Potos! 318.124
Sinaloa 574.898
Sonora 779.733
Tabasco 1.162.129
Tamaulipas 671.335
Tlaxcala 234.015
Veracruz 1.236.544
Yucatan 285816
Zacsatecas 234.724

NOTA: El 11.7% del ISR-PF nacional equivale al 53.2% de lo recaudado por ISR-PF.

parucipaciones mas los ingresos propios.

g e —— A

CUADRO 12

SIMULACION DE SEGUNDA ETAPA CON TASA DEL 11.7%
DISTRIBUCION HIPOTETICA DE

PARTICIPACIONES
50% DE
DISTRIBUCION 11;::P|:EL
PER CAPITA

9.761.703 9.761.634
B6.463 71.357
199.543 248,238
38.178 45.521
64.300 217.252
236.866 281.816
51.483 52.143
385.724 189.825
293.378 317.135
989.480 2.084.365
162.120 128.555
478.487 322.387
314.855 183.810
226.873 166,181
637.089 661.613
1.179.314 1.112.842
426.287 244,763
143.592 124.626
95.076 71.065
372.298 618.053
362.784 167.258
495.729 303.053
126.300 128.110
59.2865 70.388
240.672 180.462
264.805 219.104
219.096 268.671
180.426 181.278
270.275 287.619
91.483 55.766
748,289 554.609
163.750 113.781
153.343 100.250

INGRESOS
PROPIOS

2.151.683
3.811
34.048
3.259
128
878
3.376
11.600
59.872
1.424.891
2.674
8.107
22,835
7.203
118.008
144.870
11.036
26,161
4.156
104.358
3.744
14.878
3.304
4.564
3.658
7.403
48.472
4.233
42.854
3.305
16.404
4.344
3,185

TOTAL

HIPOTETICO

21.675.089
161.631
481.827

B86.968
281.879
529.460
107.008
£587.149
670.385

4,498,736
293.343
808.981
521.500
400.237
1.416.709
2.437.027
682.0986
294.379
174.298
1.094.707
533.787
813.760
257.714
134.217
424.790
481.312
536.240
365.937
580.748
150.534
.318.302
281.87%
256.748

-

DIFERENCIAS
DE TOTALES
(REAL MENOS
HIPOTETICO)

0

33.853
186.721
44 975
-26.022
-32.293
39.681
223.383
-84.268
838.613
-144.802
-267.745
-153.815
-99.938
-214.245
-527.854
-258.661
4,045
26.864
-235.068
-197.291
-238.780
-9.130
14.844
-108.666
83.587
243,493
786.192
90.587
B83.481
-82.758
3.841
-22.024
*POSITIVOS
® NEGATIVOS

o A

2,704.081
-2.704.060



CUADRO 13
SIMULACION DE TERCER ETAPA CON TASA DEL §%

DISTRIBUCION HIPOTETICA DE LAS

INGRESOS
PROF|OS

2.151.883
38N
34046
3.259
128

878
3376
11.600
59.872
1.424.891
2674
8.107
22,835
7.203
118.006
144870
11.036
26.161
4156
104.358
3744
14978
3.304
4564
3656
7.403
48.472
4233
42 854
3305
16.404
4344
3155

TOTAL
HIPOTETICO

21.676.089
192177
574654
111.837
189.041
528514
179.520
558.260
727.152

4,258.220
292844
838133
503,947
430.304

1.464,102

2.226.616
720.898
293.775
183.857

1.072.274
515,750
814,189
253.280
150.755
437843
568.750
625.205
324.020
658.145
147,994

1.265.518
310.548
255.964

DIFERENCIAS
PARTICIPACIO DE TOTALES
NES1990  (REAL MENOS
HIPOTETICO)
19.523.408 0
191.673 3307
634502 93.894
128.684 20.106
255.529 66,616
496,289 -31.347
143313 -32.831
798932 252.272
526.245 -141.035
3912458 1.078.129
145.873 -144 397
533129 -296.897
344,850 -136.262
293,005 -130.006
1.084.458 -261.638
1.764.303 -317.443
412399 -297.483
272.263 46849
197.006 17.205
755.281 212635
332052 179,854
245280 -4 696
144.297 -1.894
312468 -121519
567.496 6.149
731.261 154,528
1.147 896 828.109
628,481 13.180
230.710 86.021
1.220.140 28974
281.472 24733
231.569 -21.240
*POSITIVOS

* MEGATIVOS _

PARTICIPACIONES
TOTAL DE 50% DE RESTO SEGUN
1990 INGRESOS DISTRIBUCION 5% DEL ISR-PF  IMPUESTOS
REAL PER CAPITA ASIGNABLES
TOTAL NACIONAL 21.675.089 9.761.703 4.160.579 5.601.124
Aguascalientes 195.484 86.463 30.413 71.489
Baja Cafifornia 668.548 199,543 105.803 235263
Baja California Sur 131.943 38.178 19.406 50.994
Campeche 255,657 64.300 92.596 320oe
Coahuila 497167 236.966 124.291 166.379
Colima 146 689 51,483 2227 102.434
Chiapas B10.532 385.724 80.908 B0.030
Chihuahua 586,117 293.378 135,168 238.734
Distrito Federal 5.337.349 989,480 888,387 956,462
Durango 148 547 162.120 54.792 73.358
Guanajuato 541,236 478.487 137.406 214.133
Guerrero 367.685 314.855 78,342 B7.914
Hidalgo 300,208 226877 70.820 125.404
Jalisco 1.202 464 637,089 281,989 427.018
México 1.909.173 1.179.314 474310 428122
Michoacan 423.435 426.297 104322 179.244
Morelos 298.424 143,580 53,117 70817
Nayarit 201.162 99,076 30.280 50.435
Muevo Leén 859.639 372.296 263.423 332197
Oaxaca 335.796 352.784 71.288 77.934
Puebla 574.980 495729 129.166 174.316
Querétaro 248584 126.300 54,602 69.073
Quintana Roo 148,861 59.265 30.001 56.926
San Luis Potosl 316.124 240,672 76.915 116.400
Sinaloa 574.899 264.805 93,385 203.157
Sonora 779.733 219,008 114512 243125
Tabasco 1152129 180.426 77.263 62.097
Tamaulipas 671.335 270.275 114.063 230,952
Tiaxcala 234,015 91.463 23.768 29458
Veracruz 1.236.544 748.289 236.382 264.443
Yucatan 285816 163.750 48.495 93.960
Zacatecas 234.724 153.343 42728 56738
& * .

2524176
-2.624.176



1990

TOTAL NACIONAL

Aguascaiientes
Baja California

Baja California Sur

Campeche
Coahuita
Colima
Chiapas
Chihuahua
Distrito Federal
Durango
Guanajuato
Guerrero
Hidalgo
Jalisco
México
Michcacdn
Morelos
Nayarit
MNuevo Ledn
Oaxaca
Puebla
Querétaro
Quintana Roo
San Luis Potosi
Sinaloa
Sonora
Tabasco
Tamaulipas
Tiaxcala
Veracrnuz
Yucatén
Zacatecas

TOTALDE
INGRESOS
REAL

21.675.089

185.484
668.548
131,843
255657
487 167
146689
810.532
S586.417
5.337.349
148.547
541.236
367.685
300.288
1.202.464
1.909.173
423435
208.424
201.162
859.639
335.796
574580
248584
148.861
316.124
574.809
779.733
1152129
§71.335
234.015
1236544
285816
234724

CUADRO 14

SIMULACION DE TERCER ETAPA CON TASA DEL 7%
DISTRIBUCION HIPOTETICA DE LAS

PARTICIPACIONES
50% DE RESTO SEGUN
DISTRIBUCION 7% DELISR-PF  IMPUESTOS
PER CAPITA ASIGNABLES
9.761.703 5.824.810 3.936.803
86.463 42579 50.248
199.543 148124 165.360
38.178 27.168 35.843
64,300 129.634 22,504
236,966 174.007 116.944
51.483 31117 71.909
385,724 113,269 56.251
293.378 189.235 167.801
989 480 1243742 672273
162120 76.708 51567
478.487 192369 150.509
314855 109,679 61.783
226.877 99.148 88.143
637.089 394.785 300.140
1.179.314 664.034 300917
426.297 146,050 125.986
143.580 74.364 49.846
99.076 42 405 35450
372296 368,792 233.453
362.784 99,804 54778
495729 180.832 122523
126,300 76.443 48550
59.265 42.001 40,012
240572 107,682 81.815
264.805 130.740 142,794
219.096 160.316 170.887
180.426 108.169 43.647
270275 159.688 162.331
91.463 33.275 20.705
748289 330,935 185.870
163.750 67.893 66.042
153.343 59.819 39.880

INGRESOS
PROPIOS

2.151.683
asn
34.046
3259
128

878
3.376
11.600
58.872
1.424.891
2674
B.107
22,835
7.203
118.0068
144,870
11.036
26.161
4,156
104.358
3.744
14.978
3.304
4.564
3.656
7.403
48.472
4233
42854
3.305
16.404
4344
3155

TOTAL

21.676.089
183101
547.073
104.448
216.588
528.795
157.875
566.843
710.285

4.330.386
293.065
829.471
500,162
421.372

1.450.021

2288135
709.369
293.951
181.087

1.078,840
521.108
814.061
254597
145,841
433824
545.741
598.772
336.475
635.148
148.749

1.281.498
302.029
256.197

PARTICIPACIO
NES 1990

19.623.406
191.673
634.502
128.684
255,529
456.289
143.313
798932
526.245

3912458
145.873
533.129
344,850
293.095

1.084.458

1.764.303
412,308
272263
197.006
755.281
332,052
560.002
245.280
144297
312.468
567.456
731261

1.147 896
628.481
230.710

1.220.140
281.472
231.568

5 NEGATWOS

DIFERENCIAS
DE TOTALES
(REAL MENOS
HIPOTETICO)

0
12.383
121.475
27.485
39.091
-31.628
-11.288
243689
-124.168
1.006.963
-144.518
-288.235
-141.477
-121.074
-247.557
-379.962
-285.934
4.473
20075
-219.301
-185.313
-239.081
£.013
3.020
-117.700
28.158
180.961
815.654
36.187
B5.266
-44 955
-16.213
-21.473
*POSITIVOS
* NEGATIVOS

-2.624.176

1.523.333
-1.523.333



